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1. 0s Caminhos Abertos pelo Ministro Gilmar Mendes

Mi1SABEL DE ABREU MACHADO DERZI
VALTER DE SOUZA LOBATO

Introdugdo: Cobrando-lhe o Prosseguimento

“Caminhos ndo obras”. A expressio de HEIDEGGER, Wege nicht Werke,
aplica-se seguramente aos caminhos abertos por GILMAR MENDES em
sua consagrada atuagdo na Corte Suprema. Neste breve artigo, escrito em
louvor ao Ministro GILMAR MENDES, interessa-nos mais realgar aqueles
procedimentos, meios e caminhos postos, mais do que uma decisdo concreta,
especifica de um caso ou outro (que estamos aqui equiparando a obras). Pois
enquanto houver trilhas ainda oferecidas ao percurso humano, as obras e
resultados — sempre provisérios — haverao de prosseguir e haverao de ter bom
curso se o rumo posto for o melhor, apto a conduzir a decisdo mais justa, &
melhor escolha juridica. O caminho, a metodologia, os procedimentos sao
da mais alta relevancia e assim inerentes ao Estado de Direito.

Se escolhéssemos abordar alguns casos entre tantos, a tarefa seria
dificilima, em face da notabilissima atuagio do Ministro na Corte Suprema,
pois as solugdes dadas a varios deles marcaram indelevelmente a construgao
do Direito no Brasil, tanto em relagdo as garantias politico-estatais do
federalismo, como a reconstrugio das liberdades e dos direitos fundamentais
individuais e sociais.

Preferimos, entdo, centrar nossa atengdo nas ricas técnicas de controle
de constitucionalidade com que o Ministro soube colher a realidade social
e economica, multifacetada e cambiante, para conferir-lhe mais seguranga
e proteger a confianga gerada nas relagdes tributdrias. Compartilhamos com
o notavel jurista a posi¢do que defendeu em livros e junto a Corte Suprema,
abrindo-lhe novos caminhos. Nao viamos nisso (e ainda ndo vemos) nenhum

27
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excesso, nem atividade judicial transbordante das fun¢es judicantes, como
preconizaram alguns constitucionalistas ou alguns membros da prépria
Corte. Ao contrario, também hd décadas, nas atualizac¢ées que fizemos
da classica obra de ALIOMAR BALEEIRO!, jd defendiamos a proibic¢ao
constitucional da retroatividade do Direito — e ndo somente das leis —
sustentando que a irretroatividade, como direito fundamental, obrigaria
os trés Poderes e ndo somente o legislador. Posteriormente, fizemos desse
tema a tese de titularidade, publicando a obra Modificagdes da Jurisprudéncia
no Direito Tributdrio.”

Hoje, ndo queremos deixar esquecido o pioneirismo de GILMAR
MENDES (que sempre invocou as li¢coes inaugurais de antecessores, como
LUCIO BITTENCOURT), j& que a questdo foi pacificada com o advento
de dois diplomas legais, a Lei n% 9.868/99, art. 27, e 0 novo CPC, em seu
art. 927, §3°.3 Sendo assim, somente sustentando a inconstitucionalidade
de tais diplomas legais ou de parte deles, poder-se-ia agora recuar na tarefa
de atribuir responsabilidade ao Estado, legislador ou juiz, pela confianga
gerada com seus atos.

De longa data, preocupado com a efetividade dos direitos e garantias
fundamentais, GILMAR FERREIRA MENDES* destacou a “conveniéncia e
a oportunidade de as Cortes Constitucionais estipularem os efeitos de suas decisoes
declaratdrias de inconstitucionalidade”, se ex tunc, se ex nunc, ou ainda se nao
acompanhadas de nulidade imediata. Essa flexibilidade que as Cortes
Constitucionais se atribuem, em certos casos, evita dilemas de dificil solugao
em que os juizes sdo obrigados a escolher entre a aplicago justa e estrita
da Constitui¢io, de um lado, e os problemas or¢camentarios, de caixa, ou
juridico-legislativos graves, acarretados por suas decisdes, de outro; entre a
necessidade de corrigirem atos do Poder Legislativo ou do Poder Executivo e
o caos ou vazio legislativo decorrente da declaracio de inconstitucionalidade;
entre o cumprimento do principio da igualdade, ferido por norma que

! Cf. DERZI, Misabel de Abreu Machado. Atualiza¢des & obra de ALIOMAR BALEEIRO.
Limitac¢oes Constitucionais ao Poder de Tributar. 72.ed. Rio da Janeiro, Forense, 1997.

> Cf. DERZI, Misabel de Abreu Machado. Modificagdes da Jurisprudéncia no Direito Tributério.
Sao Paulo, Noeses, 20009.

3 Nio se ignora o papel proeminente do Ministro LUIZ FUX na fundamentagéo e elaboragio
para aprovacio do novo CPC/2015, forte em seguranga e protegdo da confianga, em especial no
que diz respeito 4s mutagdes jurisprudenciais.

* Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Die Abstrakte Nomenkontrolle vor dem Bundesverfassungsgericht
und vor dem Brasilianischen Supremo Tribunal Federal. Berlim, Ed. Duncher & Humblot, 1991.
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concede beneficios discriminatdrios a grupos privilegiados, e a extensdo de
tais principios a outros grupos injustificadamente excluidos, extensao essa
que, em certas circunstancias, se apresenta como intoleravel interven¢io na
esfera de atuacio do Poder Legislativo.

Ora, admitir outras solugdes, como as declaragdes de inconstitucionalidade
sem a pronuncia de nulidade, tem sido um dos recursos utilizados pela
Corte Constitucional alem3, citado por GILMAR FERREIRA MENDES, de
especial aplicagdo no caso de leis concessivas de beneficios discriminatdrios:

O Tribunal nio est4 autorizado, salvo em situagdes excepcionais, a proferir
a declaracdo de inconstitucionalidade de eventual cldusula de exclusio, em
virtude das repercussdes orgamentarias que resultariam, inevitavelmente,
da concessido de beneficios. Por outro lado, a declara¢do de nulidade de todo
o complexo normativo revelaria, como assentado por Ipsen, uma esquisita
compreensdo do principio de justica, que daria ao postulante pedra ao invés
de pao (Stein statt Brot).®

A declaragio de inconstitucionalidade sem a prontncia de nulidade,
usada pela Corte Constitucional alem3, traz como consequéncia nio sé a
suspensio da eficdcia da lei inconstitucional, como também o dever de o
legislador corrigir o desvio, seja suprimindo “eventual lacuna, seja através
da supressao da disposi¢ao que teve a sua inconstitucionalidade declarada”.

Nio temos dividas de que a Constituicio de 1988 justifica a adogao de
uma nova posi¢ao pelo Supremo Tribunal Federal, que ndo pode se manter
como simples legislador negativo. O que a Constitui¢io deseja ¢ a efetividade
dos direitos e garantias fundamentais do contribuinte, para isso prevendo
remédios, agdes e instrumentos que demonstram a indole nova daqueles
direitos e garantias. Diante de ofensa intoleravel a igualdade, em norma
concessiva de beneficios arbitrarios, a supressdo pura e simples da isen¢ao
significa, sem duvida, a outorga da pedra ao invés do pao pleiteado pelo
contribuinte lesado. A solu¢ao do Tribunal Constitucional alemao é bastante
razoavel, porque concilia a Constitui¢ao com a margem de discricionariedade
dolegislador, que tem, a partir da declaragio da inconstitucionalidade, o dever

5 Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. “Necessidade de Desenvolvimento de Novas Técnicas de
Decisao: Possibilidade da Declaragio de Inconstitucionalidade sem a Prontncia de Nulidade no
Direito Brasileiro”, texto de conferéncia — Congresso Luso-Brasileiro de Direito Constitucional,
Belo Horizonte, 04.12.1992, p. 22.

¢ Cf. MENDES, Gilmar Ferreira., op. cit., p. 25.
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de corrigir a norma. O que nio ¢ razodvel ¢ “fingir” que ¢ constitucional a
norma discriminatdria para nio se ter de enfrentar o problema, ou reconhecer
ainconstitucionalidade, mas, declarar-se o Tribunal “impotente”, ou cassar
a isengdo ou outro beneficio, interferindo em plano de governo.

Neste texto, estamos a manifestar a esperanga de que o Direito Tributdrio
cumpra sua fun¢io basica de atender as expectativas normativas criadas,
a confianga gerada pelo Estado, ndo apenas pelo Estado-legislativo, mas
ainda pelo Estado-executivo e, sobretudo pelo Estado-juiz nas relagoes
tributdrias, abrindo sendas seguras ao desenvolvimento e ao investimento.
Em tal aspecto, a flexibilizagao do controle de constitucionalidade vem tocada
pelo sentimento de fortalecimento da seguranga, da protec¢io da confianca
e da boa-fé, por tantos anos trabalhados na Corte Suprema, por meio da
modulacio de efeitos de que GILMAR MENDES ¢ impar protagonista.

1. Estado de Direito, Seguranca e Protecio da Confianga

“Nao julgueis, para que ndo sejais julgados, porque com o juizo com que julgardes sereis
Julgados, e com a medida com que tiverdes medido vos hdo de medir a vds...

...Entrai pela porta estreita, porque larga ¢ a porta, e espagoso, o caminho que
conduz a perdi¢do, e muitos sio os que entram por ela; e porque estreita € a porta, e
apertado o caminho que leva a vida, poucos hd que a encontrem”(Evangelho de Mateus,
7-1a6; 8-13a14).

Nio raramente, a metafora da “porta estreita” é invocada por juristas e
filédsofos do Direito, em alusiao ao Estado de Direito.” Em critica a um ditado
bulgaro, assim se manifesta MARTIN KRYGIER:

(...) diz o ditado bulgaro que o direito é como uma porta no meio de um
campo aberto. E claro, vocé poderia passar pela porta, mas somente um tolo se
incomodaria com isso. Onde esse ditado tem ressonancia, o Estado de Direito
provavelmente nio existe.?

7 POSTEMA, Gerald J. Law’s Rule. Reflexivity, Mutual Accountability, and the Rule of Law. In
Bentham’s Theory of Law and Public Opinion. Coord. Xrabv Zhai, p 33; KRYGIER, Martin. The
State of the Rule of Law State, Cap. 3, p.60; BUSTAMANTE, Thomas. Precedent. IVR Encyclopedia.
Heidelberg, Springer, no prelo para 2020, ou em discursos e aulas da pés-graduagao da UFMG.
8 Cf. KRYGIER, Martin. The Rule of Law: Legality, Teleology and Sociology, in. G Palombela
and N Walker, Re-Locating the Rule of Law. Oxford: Hart Publhising, 2008, p. 60.
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H4 homens notdveis que escolhem passar pela porta estreita do
Direito. Embora geniais, iluminados e iluministas, racionais e amantes
da ciéncia e da reflexdo, escolhem passar pela porta do Direito. J4 tivemos
oportunidade de referir o jurista e professor EROS ROBERTO GRAU como
exatamente um desses homens, erudito e independente, que relatou o HC
84078, em 2008, naquela ocasido declarando inconstitucional a execugio
antecipada da pena, a luz da Constituigio de 1988, na mesma linha de seus
pares, Ministros PERTENCE, CELSO DE MELLO, PELUSO e MARCO
AURELIO.

Ao analisar o ethos da fidelidade ao Direito, e mdvel do Estado de Direito,
POSTEMA pontua que os juizes chamam tal fidelidade de imparcialidade,
de equidade das partes em juizo, de abertura do processo a evidéncia e
a argumentagdo de todos os lados, ao dever de tomar decisoes racionais
segundo principios baseados nas provas e na argumentagio apresentada na
Corte: “os juizes precisam ver para isso, em lugar de relagdes pessoais, a lingua franca
das cortes. Isso reclama uma convicedo profunda, ciumentamente guardada, de
sua independéncia em relagdo a outros ramos de governo”.’

E POSTEMA, voltando ao ditado bulgaro, concorda com M. KRYGIER
em suas duras criticas, para dizer que, se fosse verdade que somente um
tolo se incomodaria em passar pela porta estreita do Direito, tal atitude
evisceraria as entranhas do Estado de Direito.”

Pontificando entre tais homens notaveis, geniais, leais a Constituigio
e ao Direito, o Ministro GILMAR MENDES reluz, porque alia ao seu
preparo técnico, os valores democriticos, a fidelidade ao Direito, a coragem
de conduzir — mesmo enfrentando midia mal informada ou manipulagdes
politicas incomodas — as melhores decisdes em favor da seguranca juridica,
da confianga e da lealdade constitucional.

Isso ndo ¢é tao facil. Em ciclica performance, ora deprimido, ora murchando
em inexplicavel cultura de deferéncia nao qualificada & autoridade
governamental, ora florescendo na democracia, o Estado de Direito, no
Brasil, oscila. Explicam os juristas e filésofos que o Estado de Direito nio ¢
redutivel apenas ao atuar dos juizes, ndo ¢ uma regra a ser aplicada apenas
pelos julgadores. Ele depende de um certo grau de lealdade ao Direito
reinante na sociedade. Entio, diz POSTEMA:

® Cf.POSTEMA, Gerald J., op. cit. p. 32.
1 Cf. POSTEMA, Gerald J., op. cit. p. 33.

31



DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS CONTRIBUINTES

(-..) um componente indispensdvel da infraestrutura da fidelidade estd em
uma rica, diversificada e civilmente educada sociedade, incluindo organizacées
religiosas, organizacoes nao lucrativas, universidades, unides sindicais, grupos
de vigildncia comunitdria e similares. Reparti¢des governamentais de controle,
formal ou informal, comissoes de direitos humanos, e organizagdes similares
podem também inspecionar e monitorar atividades governamentais e informar,
habilitar e facilitar os esforcos de responsabilizagao.

E prosseguindo em suas consideragoes relacionadas ao Estado de Direito,
que depende de virtudes civicas, pondera: “(..) Bentham argumentou que
um governo livre deveria cuidar, encorajar e habilitar a disposi¢do popular para a
resisténcia” M

Ricos estudos sobre o ideal do Estado de Direito, em filosofia, ciéncia
politica e teoria da Constitui¢do acumulam-se ao longo da histéria. Influentes
estudos relativos ao Estado de Direito, que se apoiam na separagio de
poderes, nos advém desde LOCKE ou MONTESQUIEU,'? passam pelas
licoes de DICEY, mas no rol devem ser incluidos aqueles que, como FULLER,
insistem na legalidade e nas oito condi¢oes necessarias para sua configuragio:
(1) generalidade das regras; (2) publicidade; (3) ndo retroatividade;
(4) inteligibilidade; (5) ndo contradigio; (6) exequibilidade; (7) estabilidade;
(8) e administrac¢ao de modo consistente com seu teor. Como contraponto,
demonstrando a insuficiéncia da legalidade (pois ndo chamariamos de
Estado de Direito ao Estado nazista, que partia de leis aplicadas por
juizes que se curvavam aos abusos da autoridade), um universo rico de
outros tedricos da ciéncia politica ou da filosofia se levanta com J. RAZ,"
WALDRON,* POSTEMA,'®* KRYGIER', alhures e no Brasil.”” E leciona
BUSTAMANTE:

I Cf. POSTEMA, Gerald J., op. cit. p. 33-34.

12 Cf.LOCKE, John. Two Treatises of Government, ed. p. Laslett. Cambridge Press, 1988, p. 265-
-428 in Second Treatise; Cf. DICEY, Av. Introduction to the Study of the Law of the Constitution,
10th edn. (first edn. 1885). London: Macmillan, 1959; Cf. FULLER, Lon. The Morality of Law.
New Haven, CT. Yale University Press, 1969.

13 Cf.RAZ, Joseph. The Authority of Law. Oxford, Clarendon Press, 1979.

1 Cf. WALDRON, Jeremy. The Concept and the Rule of Law. Georgia Law Review, 43,
2008.

5 Cf. POSTEMA, GeraldJ., op. cit.

!¢ Cf. KRYGIER, Martin., op. cit.

7 Cf. Por todos, citemos BUSTAMANTE, Thomas, op.cit.
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(...) nunca foi tdo necessdrio proteger o Supremo Tribunal Federal como
espaco de argumentagio, como a instincia, a esfera adequada para discutir os
argumentos juridicos sobre os direitos e liberdades fundamentais que todos nés
temos. O que se busca proteger ¢ o valor da autonomia judicial. Uma autonomia
que se constréi ante a imprensa, ante o governo, ante o Poder Legislativo e, sim,
ante os proprios desejos, valores, convic¢des morais, interesses, estratégias, etc.,
dos préprios membros da Corte. Ha um valor juridico incrustado na Constituigdo,
no Direito Positivo, na Lei.'s

O Estado de Direito, pois, ndo ¢ apenas o Estado das leis, como lembra
MATTERN, pois administrar conforme a lei é antes administrar conforme o
Direito, razio pela qual a prote¢io da confianga e a boa-fé sio componentes
indivisiveis da legalidade, do Estado de Direito e da Justi¢ca. Em obra profunda
sobre o tema, explica ROLAND KREIBICH que alguns juristas alemaes
utilizam a expressdao boa-fé como sinénima de protecao da confianga;
outros, como KRIEGER, THIEL, etc., consideram a proteg¢do da confianca
um resultado ou consequéncia legal da boa-fé; ha aqueles ainda, como
MATTERN, que sobrepdem o principio da protegdo da confianga, para
eles mais abrangente, como um “Tatbestand-mae”, ao principio da boa-fé.
Em geral, a expressdo boa-fé ¢ utilizada frequentemente para designar
as situagdes individuais, os casos concretos que envolvem a protecdo da
confianga.'” Niao obstante, convém deixar claramente assentado que a
confianga nio é caracteristica essencial na qual repousa apenas o sistema
juridico. Todo sistema social, quer seja o politico, o econdmico, o de
comunicagdo ou o juridico pressupde a confianga — (e contém medidas de
controle da desconfianga), como ensinou NIKLAS LUHMANN em obra
notavel®. Recentemente SHAPIRO trabalhou a economia da confianga no
Direito.”

Pondera KREIBICH que, no plano abstrato e geral, existem aplicagoes
inerentes ao principio da prote¢io da confianga, que nio tém relagio direta
com a boa-fé, a saber: (a) airretroatividade das leis; (b) a obrigatoriedade do

'8 Cf. BUSTAMANTE, Thomas, op. cit.

19 Cf. KREIBICH, Roland. Der Grundsatz von Treu und Glauben im Steuerrecht. Band 12. C.F.
Muller Verlag, Heildelberg, 1992, p.188.

2 LUHMANN, Niklas. Confianza. Trad. Amada Flores. Anthropos. Universidad IberoAmericano.
Santiago. 1996.

2l Cf. SHAPIRO, Scott. Legality. 1*. Harvard University Press, Cambridge, London, 2011.

33



DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS CONTRIBUINTES

cumprimento de promessas e de prestagdo de informacoes; (c) a protegao
contra a quebra ou modifica¢do de regras administrativas; (d) a protegdo
contra a modificagdo retroativa da jurisprudéncia; (e) a garantia da execugdo
de planos governamentais. E acrescenta que, em geral, prevalece a concepgao,
alids dominante nos tribunais superiores daquele Pais, de que o principio da
prote¢io da confianga deve ser considerado um principio mae*, deduzido
do Estado de Direito, através da seguranga.>

Assim, em toda hipétese de boa-fé existe confianca a ser protegida. Isso
significa que uma das partes, por meio de seu comportamento objetivo
criou confianga em outra, que, em decorréncia da firme crenga na duragio
dessa situagiao desencadeada pela confianga criada, foi levada a agir ou
manifestar-se externamente, fundada em suas legitimas expectativas,
que ndo podem ser frustradas. Mas KREIBICH aponta como divergéncia
existente entre o principio da protecdo da confianca e o da boa-fé, o fato
de o primeiro, por ser mais abrangente, aplicar-se as situagoes gerais,
abstratas e aquelas concretas; ja o segundo, o principio da boa-fé somente
alcancga uma situagao juridica individual e concreta, ou seja, alcanga nao
as leis e os regulamentos normativos, mas apenas os atos administrativos
individuais e as decisoes judiciais. E traga o seguinte quadro explicativo, como
resultado da comparagio entre o principio da protegdo da confianga e o da
boa-fé:**

22 A discussdo sobre qual dos principios seria o Tatbestand-mde, se a boa-fé ou a protecdo da
confianga, ndo nos interessa tratar aqui. Tal discussao pode ser vistacom MENEZES CORDEIRO,
Antonio Manoel. Da boa fé no direito civil. Coimbra, Almedina, t.Ie II, 1989 e também FRADA,
Manuel Antonio de Castro Portugal Carneiro da. Teoria da Confianga e responsabilidade civil.
Colecio Teses, Lisboa, Almedina, 2001.

# Cf.KREIBICH, Roland. Der Grundsatz von Treu und Glauben im Steuerrecht, op. cit., ps. 24-25.
** Cf. KREIBICH, Roland. op. cit. p.59.
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Idéia de Justiga

Estado de Direito

Seguranca Juridica

Protegdo da Confianga
em:

Relagdes Juridicas Relagdes Juridicas
Abstratas Concretas

|:|= O principio da boa fé como expressdio do
principio da confianga nas relagdes juridicas
concretas.

Em conclusio, KREIBICH define o principio da boa-fé como um principio
juridico em geral (universal), valido para todas as 4reas juridicas, e sem
restri¢oes no Direito Tributario, sendo direito nio escrito, que exige um
comportamento leal e confidvel de todos os envolvidos em uma relagao
juridica concreta, e que, sendo ainda expressdo da ideia da protecio
da confianga no Direito Constitucional, através da seguranga juridica,
decorre do Estado de Direito e da ideia de justiga (que lhe determina o
sentido).”®

2. A Prote¢io da Confian¢a como Principio Constitucional e suas
Relagoes com a Irretroatividade e outros Direitos Fundamentais

Antes de tratar do tema segundo a Dogmaitica nacional, enfoquemos
brevemente o tratamento em geral conferido na Alemanha, na Suica e nos
EUA.

% Cf. KREIBICH, Roland. op. cit. p. 198.
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2.1. Segundo a Dogmatica Alemi, Sui¢ca ou Norte-americana®®

Na jurisprudéncia antiga da Suiga, datada de 1923, deu-se a primeira
revelagdo do problema. Posteriormente, em 1930, o Tribunal de segunda
instancia da Basiléia, embora tivesse declarado, expressamente, que alteraria
o seu entendimento para o futuro, deixou de aplicar a nova pratica no caso
concreto sub judice, dando preferéncia a seguranga juridica. Como leciona
WEBER-DURLER, visto hoje o caso é um belo exemplo de “prospective
overruling”. E menciona que a jurisprudéncia protetora da confianga, desde
1850, é praticada nos EUA.”

Na Suica, embora as sementes tivessem sido langadas, jd em 1923, os
precedentes permaneceram isolados, talvez porque se referissem a questoes
processuais, sem ter havido, durante um longo periodo, pronunciamento
da Corte em questoes de direito material, com aplicagdo do principio da
protec¢do da confianga. No entanto, o chamado “prospective overruling”, nos
EUA, desenvolveu-se em casos de Direito Administrativo, Penal e de Direito
Privado. Além disso, explica WEBER-DURLER, nas especificas dreas do
Direito, existem outras técnicas para remediar a modificagio, assim o erro
de Direito, no Direito Penal; a anistia ou liberagio tributdria no Direito
Tributdrio; e ainda as determinagdes préprias do Direito obrigacional, que
garantem a compensagio ao parceiro contratual, quando se perdeu a base
da confianga em um negdcio. Apenas depois de 1970, na Alemanha ao se
autonomizar o principio da protegdo da confianga, sua observancia se impds
em todas as dreas do Direito e se estendeu aos poucos as decisdes judiciais.?®

Nos EUA, onde o Brasil se inspirou para adotar o controle de constitu-
cionalidade difuso e subjetivo, a declaragdo de inconstitucionalidade esteve
sempre atrelada a nulidade (pelo menos foi dessa forma interpretada em nosso
Pais). As licoes de LUCIO BITTENCOURT, recentemente retomadas por
GILMAR MENDES, j4 esclareciam a possibilidade de nuances importantes,
sem a automdtica vinculagdo da inconstitucionalidade da norma a nulidade,
o que acarreta a consequente invalidade de todos os atos praticados com
base em sua vigéncia.*

% Os trechos que se seguem encontram-se mais pormenorizados em DERZI, op.cit..

77 Cf. WEBER-DURLER, Beatrice. Vertrauensschutz im 6ffentlichen Recht.. Helbing &
Lichtenhahn,1983, p. 235.

28 A autora elencou uma lista de precedentes. WEBER-DURLER, Beatrice. Vertrauensschutz
im 6ffentlichen Recht., op. cit. p. 237.

» Cf.LUCIO BITTENCOURT, C.A. O Controle Jurisdicional da Constitucionalidade das Leis.
2% ed. Rio de Janeiro, Forense, 1968, p. 147.
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Entdo, podemos apontar quatro fases na jurisprudéncia dos EUA, a saber:

(A) aquela primeira, em que prevalecia a regra antiga, cldssica, a da plena
retroatividade das decisoes que declaram a inconstitucionalidade da
norma (ou mesmo modifiquem precedentes);

(B) mas ja em 1932, iniciou-se nos Estados Unidos uma nova fase,
chamada “prospective overruling”, exatamente criada para atenuar os
efeitos da superagio de um precedente, firmado anteriormente pela
Corte Suprema.*

Além disso, por meio do emprego da analogia, a Corte Suprema aplicou
o principio da irretroatividade das leis penais, impedindo o uso retroativo
das decisdes judiciais, lex post facto, e declarando a inconstitucionalidade
da aplica¢do de uma nova interpretacio judicial expansiva de lei criminal a
condutas que a antecedem. Essa a hipétese do caso Bowiev. City of Columbia
(1964).3"

E mais, no famoso caso Linkletter v. Walker (1965), a Suprema Corte
norte-americana resolveu estas questdes de retroatividade/irretroatividade,
como ¢ de sua tradicio, criando um “teste judicial” centrado em trés grandes
critérios, a saber: (I) aplicagdo retroativa, apenas se ela fosse essencial ao
proposito da nova decisio; (IT) extensdo da confianca depositada nos atos
das autoridades administrativas, policiais e judiciais, e indutora das decisdes
e compreensoes anteriores dos cidadaos envolvidos; (IIT) efeito provavel da
aplicagio retroativa sobre a atividade judicial e jurisdicional.*?

Em geral, o pleno desdobramento desse tema, no periodo, pode ser
analisado, segundo BRADLEY SCOTT SHANNON, por meio das decisoes
da Corte Suprema nos seguintes casos paradigmaticos: Linkletter v. Walker;
Chevron Oil Co. v. Huson; United Statesv. Johnson; Griffith v. Kentucky; Teague v.
Lane; American Trucking Associations Inc. v. Smith; James B. Beam Distilling Co. v.
Georgia; Harperv. Virginia Department of Taxation; Reynoldsville Casket Co. v. Hyde.®

30 Cf. BENDER, Paul. Copyright © 2000 by Macmillan Reference USA, apud HANS A. LINDE.
The United States Experience. The American Journal of Comparative Law, Vol. 20, No. 3
(Summer, 1972), pp. 415-430.

31 Cf. BENDER, Paul,, op.cit.

32 Cf. SCOTT SHANNON, Bradley. The Retroative and Prospective Application of Judicial
Decision. Harvard Journal of Law & Public Policy, Trad. Fernando Gomes, vol. 26, 2003, ps.
812-890.

3 Cf. SCOTT SHANNON, Bradley., op. cit., loc. cit.
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Na verdade, a experimentagio da prospectividade atingiu seu auge nas
décadas de 60 e 70. Os ultimos casos registrados, a partir do final dos anos
oitenta e ja nos anos 90, representam uma transi¢ao para o retorno a fase
A), da retroatividade classica.

No fim das contas, a Corte voltou a assentar uma firme regra de aplicacio
retroativa em casos criminais, em sede de apela¢io (afinal o direito a revisao
se impunha, sobretudo se a nova interpretagio era mais benéfica ao réu) e
agora parece ter feito o mesmo na area civil, conforme relato de SCOTT
SHANNON?®*,

No caso CHEVRON OIL CO. V. HUSON, ¢ o padrio para casos civis - Em
matéria de Direito Civil, a moderna doutrina da prospectividade somente
teve aplicagdo concreta a partir da decisdo da Suprema Corte em Chevron Oil
Co. v. Huson. Nesse processo, a Corte estabeleceu o seu teste, para decidir
as questoes civis, considerando trés fatores, na verdade, variantes daqueles
trés estabelecidos em Linkletter v. Walker, a saber: (a) primeiro, a decisao
a ser aplicada de forma nio retroativa deve estabelecer um novo preceito
juridico, realmente novo; (b) segundo, foi enfatizado que “ preciso sopesar
os méritos e deméritos em cada caso, observando a histdria da regra em questdo, seu
propdsito e efeitos, bem como se a aplicagdo retrospectiva avangaria ou retardaria sua
operagdo”; (c) finalmente, deve-se considerar a quebra da equidade imposta
pela aplicagdo retroativa.

O retorno a tradic¢do da retroatividade teve forca entre juizes mais
conservadores como SCALIA, que impulsionaram a Corte nessa direcio.
Na decisdo do American Trucking Associations, Inc. v. Smith, o Juiz SCALIA
concordou com a opinido dissidente, no sentido da retroatividade plena,
afirmando que “julgamentos prospectivos sdo incompativeis com o papel do judicidrio,
que € dizer o que € o direito, e ndo o de prescrever o que ele deve ser.”

Esse o nosso interesse em retratar aqui o modelo norte-americano, pois ele
introduz o tema em sua profundidade, questionando: haveria na modulagao
de efeitos, mesmo se bem balizada e criteriosa, ativismo judicial indevido?
Vérias vozes mais recentes, nos EUA, se levantam, acreditando que havera
uma nova tendéncia. “O futuro deverd ser, como regra, a retroatividade limitada
ou a prospectividade”*® Finalmente, ainda sobre o mesmo assunto, a longa e

3% Cf. O resumo, com varios cortes, ¢ uma transposi¢ao quase literal do texto de SCOTT
SHANNON, Bradley., op. cit., p. 812-890.

% Cf.SCOTT SHANNON, Bradley., op. cit. p. 812-890.

% Cf. FEDERMAN, Howard Yale. Judicial Overruling. Time for a new general rule. Michigan
Bar Journal. Sep. 2004, p. 24.
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profunda critica de LAURENCE TRIBE e MICHAEL DORF* dio ao tema
um enfoque diferente, mas isso nao pode esconder o fato de que, de uma
forma ou de outra, também em relagdo ao objeto especifico de nossa questio,
retroatividade/prospectividade nas modifica¢des jurisprudenciais, as Cortes
superiores de alguns Estados norte-americanos introduzem e mantém a nova
tendéncia, da prospectividade, valendo-se ainda da protegao da confianga,
enquanto a Suprema Corte volta a retroatividade. Por quanto tempo?

O principio da protegdo da confianga, em textos isolados, jd era invocada
na Alemanha, na época da Constitui¢ao de Weimar, mas foi, apds as grandes
guerras, que demonstrou a sua forga, desenvolvendo-se, a partir de entéo,
trabalhos dogmaticos muito profundos. As teorias germanicas tiveram
reflexos em outros paises, em especial na Suiga, onde o principio da boa-fé
obscurecia o entendimento relativo a prote¢do da confianga. Ap6s os trabalhos
sisteméticos de GUNTER, KISKER e PUTNER, na década de 1970 e,
posteriormente, os de VOLKMAR GOTZ, o tema entrou definitivamente
no Direito Publico e nas fundamentacées da Corte Constitucional alema.*®

Invocando R.M. RILKE, em seu trabalho, com a expressiva consideragio de
que “quem confia é forte”, HERRMANN-JOSEF BLANKE faz um interessante
relato das posicoes jurisprudenciais e dogmaticas do principio da protecio
da confianga e, em especial, da renovagio de sua importéncia, a partir da
reunificacdo do Pais.* Se foi relegado a segundo plano no ensino juridico
em certo periodo, desfruta hoje de status incontestavel, depois de ter sido
“inserido”, pela Dogmatica e pela jurisprudéncia, por mais de cinquenta
anos, na Lei Fundamental. Ganhou proje¢io e importincia renovada na
reunificagio, pois obrigou a Republica Federal alema a considerar as posicoes
juridicas das pessoas, ja consolidadas anteriormente, para respeita-las por
forca do Estado de Direito. Esse fato explica assim a proliferacio de teses e
de dissertagoes nas academias, que vém & luz com tal fartura, que o fenémeno
j4 foi chamado de “incontroldvel”, como lembra WEBER-DURLER.

Na Suicga, por volta de 1950, o Tribunal Federal jd d4 inicio & protecio
do cidaddo, aquele que confia em informagdes falsas, fornecidas por 6rgaos
publicos, baseando-se na boa-té (Treue und Glauben). Em 1968, o mesmo
Tribunal fundamentard o principio da boa-fé diretamente na Constituigao.

37 Cf. TRIBE, Laurence; DORF, Michael. Hermenéutica Constitucional. Trad. Lenio Luiz Streck.
Belo Horizonte, Del Rey, 2007, 158 ps.

3 Cf. WEBER-DURLER, Beatrice, op.cit., p. 6.

3 Cf. BLANKE, Herrmann-Josef. Vertrauensschutz im deutschen und europiischen
Verwaltungsrecht. Jus Publicum, vol. 57, Tiibingen, Editora Mohr Siebeck, 2000.
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Pouco depois, na década de setenta, o mesmo Tribunal baseard a sua decisao,
para proteger o cidadio, que acreditou em informagao oficial equivocada, na
protecio da confianga, sem invocar a boa-fé. Segundo WEBER-DURLER, a
proteg¢do da confianga ganhar4, também na Suiga, depois de 1970, autonomia,
pois passard a contribuir para a solugdo de casos, que haviam sido excluidos
do ambito de aplicagio da boa-fé objetiva. Isso ndo significa que a protec¢io
da confianga tenha surgido apenas apé6s 1970, ela ja se manifestara muito
antes. O que se da é que a Dogmatica e a jurisprudéncia nio tinham feito
a ligacdo entre os varios casos isolados, sistematizando os problemas e
solucionando-os por meio do principio da prote¢io da confianga, para uma
resposta uniforme. Com o “aparecimento do verbete protegio da confianga ocorreu
ndo s6 uma superagdo terminoldgica, mas ficou patenteado o caminho para reconhecer
e superar toda a problemdtica” *°

Aplica-se a todos os ramos do Direito e tem manifestado a sua eficiéncia no
Direito Administrativo (notavelmente no setor de construgdes e edificacoes);
no Direito Ambiental e de Energia Nuclear (dosando e atenuando o papel
cada vez mais restritivo desse ramo juridico); no Direito Social e no Direito
Tributdrio. Confianga passou a ser a palavra “conceito-chave” para a
fundamentagio de um pedido de compensagio estatal.*!

2.2. Pressupostos e Delimitacio Geral do Objeto da Protecio da
Confianga Aplicavel ao Direito Publico

Indicamos, neste tépico, uma delimitagdo diferencial do tema no Direito
publico. A protegio da confianga coincide, em varios pontos, com aquela
proveniente do Direito privado, mas tem caracteristicas especiais. O fato
indutor da confianga ¢ criado pelo Estado ou por érgaos publicos estatais.
Essa a peculiaridade mais relevante, da qual resultardo outras, como da
obrigatoriedade dos atos administrativos e da vinculatividade resultante
dos atos estatais em geral. A vista da violagio da confianga ou da ameaga de
fazé-lo, o cidadio volta-se contra o préprio Estado, para exigir a prote¢ao
da confianga nele depositada. Teremos aqui a presenca dos seguintes
pressupostos:

(a) fato comissivo ou omissivo do Estado, realizado no passado, que
desencadeard a confianga do cidadio, ou estard apto a fazé-lo;

40 Cf. WEBER-DURLER, Beatrice., op. cit., p. 7.
* Cf. MAURER, HStRIII, § 60, nr. lateral 5, apud BLANKE, Herrmann-Josef., op.cit.,, p. 2-3.
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(b) configuracio da confianga percebida e justificada. Alguns juristas

preferem se referir a relevincia da base da confianga, pois o principio
deve ter uma materialidade consistente — nio se limitando a um
conteudo vazio - conteudo que preenchem com o rol dos direitos
e garantias individuais da Constitui¢do (sem prejuizo de a prépria
protecdo da confianga configurar um direito em si).
Dentro da perspectiva, de graduagoes da intensidade do principio,
se encontra KYRILL-A. SCHWARZ. O autor defende um diferente
peso na avaliag¢io da protegdo da confianga dentro de um mesmo ramo
juridico, por exemplo, dentro do Direito Tributdrio. Baseando-se na
velha distingao entre tributos fiscais (que se prestariam a distribuir
os encargos publicos, cobrindo a demanda financeira da coletividade)
e extrafiscais (que servem as normas de direcio e de intervengio
econdmica), ressalta que as tltimas sdo mais apropriadas para suscitar
os fatos juridicos da confianga. As primeiras, meramente fiscais,
conquanto formem uma “moldura para o comportamento individual,
entretanto ndo motivam uma expectativa de persisténcia elevada junto
ao destinatdrio da norma.” Ja as normas de direcdo e intervengao
mostram-se de outra forma:

(...) elas perdem seu sentido, se seus destinatdrios agirem confiantes
na aparéncia de direito do beneficio prometido, sem ainda té-lo recebido.
Exatamente a oferta de uma vantagem tributdria, que repouse no interesse
geral, estabelece, junto aos cidaddos que aceitam a oferta e se deixam
instrumentalizar para fomento do interesse geral, uma relacdo de confianca,
que recai sob a prote¢do da ordem juridica. Para essa relacdo vale o axioma
‘pacta sunt servanda’.*?

Nesse ponto, tem razdo o jurista, mesmo a luz do Direito brasileiro,
pois as normas tributdrias, ndo incentivatdrias, nio criam expectativas
especiais de continuidade da legisla¢do, ndo mais do que em outros
ramos especializados do Direito, até no Direito Penal. A qualquer
momento, o legislador podera incluir fatos até entao considerados
ndo jurigenos no campo de incidéncia das normas, ou aumentar as

#2 Cf. KYRILL-A. SCHWARZ. Vertrausenschutz als Verfassugsprinzip. Eine Analyse des
nationalen Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziehungen zwischen beiden Rechtskreisen.
Baden-Baden. Nomos Verlagsgesellschaft, 2002, p. 298-299.
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aliquotas e bases de céalculo dos tributos j existentes. Inexiste, para
o futuro, um direito a persisténcia das leis tributarias, no ponto em
que se encontram. Sabe-se que, sem discutirmos o mérito da criagdo
de um imposto sobre o patrimoénio liquido, por nio ser esse um tema
relevante neste trabalho, nenhum contribuinte podera pretender
a continuidade da omissao do legislador infraconstitucional,
relativamente a institui¢do do imposto sobre as grandes fortunas.
O que ele podera exigir, como direito individual, e fundamental,
serd a observancia da ndo retroagao da lei, que criar o novo tributo,
além da anterioridade. Somente nesse ponto comegam as diferengas
relevantes entre o modelo da ordem positiva suica ou germénica e
a ordem constitucional brasileira. Entendemos que a Constitui¢io
da Republica, ao consagrar, de forma tio clara, o principio da
irretroatividade em relagdo a fatos juridicos, acontecidos antes da
vigéncia da lei, cristaliza em garantias “iméveis”, a ndo retroagdo
da lei tributaria. Esse fenomeno, da busca do principio da protegdo
da confianga, para suprir um déficit da ordem positiva, nio é
necessario entre nos, no que tange a irretroatividade, modelada de
forma tradicional. Ou seja, a garantia da irretroatividade ¢ direito
fundamental relativo a preservagdo do passado, apenas isso. Deixe-se
o passado, como fato passado, um “agora” que nao mais se da.
Enfim, em relagdo aos fatos pretéritos, inteiramente ocorridos no
passado, aplica-se a irretroatividade sem necessidade de se recorrer
a protecao da confianca ou da boa-fé, no Brasil. Perguntas como:
houve fato indutor da confian¢a? Houve confirmagio da confianga e
investimento na confianga? sdo desnecessarias. A morte do de cujus é
fato juridico objetivo, que independe da vontade da pessoa beneficiada
pela heranga, ou de sua boa-fé, mas o principio da irretroatividade
garante que o imposto poderd ser pago de acordo com a lei vigente,
no momento da abertura da sucessio. Portanto, também o principio
dairretroatividade ndo coincide inteiramente com o da protegdo da
confianga. Na Alemanha, aplica-se a irretroatividade, mas para isso
hé necessidade de se buscar, do fundo ético do sistema, na expressao
de CANARIS, a protegdo da confianga®.

* Cf. do ponto de vista do direito privado alemdo, a obra de CANARIS, Claus Wilhelm, ¢é
insuperavel. Ver Die Vertrauenshaftung im Deutschenk Privatrecht. CH Beck Verlags. Munchen,
tradugdo ndo autorizada de Juliana da Costa, Julio César e Claudio Molz. 1971.
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O principio da protecio da confianga envolve o passado (ato gerador
estatal da confianga), mas se projeta para o futuro. Nele, estdo
envolvidos passado, presente e futuro. Quando as promessas publicas
sdo traidas, a questdo que se poe, de forma consistente, é: o que devera
atenuar as frustragdes relativas aquilo que se teria alcangado, se ndo
tivesse havido a intervengdo do Estado, abortando a promessa, o
incentivo, o beneficio. Isso nao significa que, em varios pontos, mesmo
em relacdo a irretroatividade, ndo aflore, como veremos, mesmo no
Brasil, a protegdo da confianga, como principio ético-juridico, como
direito e garantia fundamental, impondo-se a responsabilidade do
Estado pela confianga gerada. E o que ocorre, intensamente, nos
casos de justica prospectiva, em que a irretroatividade, compreendida
em sua forma cldssica — por nio se apresentar o direito adquirido
ou o ato juridico perfeito - falha como garantia expressa. E o que
ocorre em relacdo as expectativas de direito, ndo ainda direitos
adquiridos, fortalecidas pelo decurso do tempo, os chamados “direitos
expectados”, a que nos referiremos no momento oportuno, que sao
voltados, tanto para o passado como para o futuro, falando-se, muitas
vezes entre nos, de direitos da transigao;

confirmagio da confianga, que incorpore o futuro, por meio de
decisdes, agoes e comportamentos decorrentes, ou seja, disposi¢oes e
investimento da confianga por parte do cidadio, embora esse aspecto
seja muito relativizado, sendo dispensado em certas circunsténcias;
avaliagdo do interesse publico predominante, em relagdo 4 mudanca do
comportamento do Estado, que o cidadio caracteriza como violagao
da confianga;

consequéncias positivas para manuten¢io da confianga (assegurando-se
ao prejudicado o ato indutor da confianga) ou negativas (autorizagao
imediata da modifica¢do, com compensagio dos prejuizos sofridos
pelo cidaddo), tudo a depender da avalia¢do do interesse publico
predominante.

As considera¢oes de KYRILL-A. SCHWARZ, acima apontadas, sdo

adequadas nesse momento. Existe um reforgo especial da confianga nas
leis tributdrias incentivatdrias, de dire¢do e interven¢io econdmicas,
que direcionam as a¢des do contribuinte para certos empreendimentos
e investimentos, sob a promessa de beneficios tributdrios. Em especial
quando tais beneficios se concretizarem em certo prazo no futuro.
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O cancelamento de tais leis, de forma surpreendente, faz aflorar o principio da
confianca em toda sua pujanga, ja que se pode oscilar entre as consequéncias
positivas e negativas da responsabilidade. Ou o Estado respeita o prazo
concedido, originariamente, ao beneficio, ou revoga-o, mediante protecdo
negativa, resolvendo-se a matéria em indenizagdo por perdas e danos.
Entre noés, ¢ verdade, a lei proibe mesmo a revogacio de isengoes, tal a
seguranga juridica atendida, se foi concedida sob condigdo onerosa e a prazo
certo (conforme art. 178 do Cédigo Tributdrio Nacional). Mas a mesma
questio se coloca, diferentemente, em face de iseng¢des condicionadas
onerosamente, mas nao sujeitas a termo, em que o legislador, embora
cancelando o beneficio e podendo fazé-lo, o faz em prazo tio curto que
ndo ¢ possivel ao investidor, crente e confiado, recuperar o investimento
feito. Ou ainda, volta a discussiao, com énfase, na hipdtese de isencdes
e beneficios concedidos irregularmente (campo fértil da guerra fiscal
entre Estados e Municipios), em que os decretos implementadores do
beneficio, internos, estaduais, por sua generalidade, guardam aparéncia
de legitimidade. Veremos que, atento a tal fendmeno e na mesma linha de
KYRILL-A. SCHWARZ, o STF, ao declarar a inconstitucionalidade de leis
concessivas de incentivos irregulares, concedeu modulagoes de efeitos em
varias oportunidades em favor dos contribuintes. E o que discutiremos ainda
neste texto.

Muitos juristas alertam ainda para o fato de que o principio, que veda
venire contra factum proprium, nao pode ser equiparado ao principio da prote¢io
da confianga, pois, na argumentagio, ele nem sequer se refere a situagao
do cidadao. J4 o principio da prote¢do da confianga envolve situagdes — o
comportamento do Estado e o do cidadio, que confiou — contrapostas. Na
proibicdo dos atos contraditérios, a “visdo estaria exclusivamente voltada para o
Estado”, o que ndo dd noticia da abrangéncia e das complexidades do principio
da protecdo da confianga.**

Mas, tanto na Alemanha como na Suiga, o principio da protecio da
conflan¢a rompe com uma caracteristica, considerada natural no Direito
privado, ramo em que ele se aplica, indiferentemente, a qualquer das partes.
No seio do Direito publico, ndo obstante, o principio da prote¢ao da confianga
configura um direito individual fundamental, extraido da Constituicao,
que somente defende a confianga das pessoas privadas, em face das agdes

** As considerac¢oes foram extraidas e adaptadas da obra de WEBER-DURLER, Beatrice.,
op.cit., p. 8-9.
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ou omissoes dos 6rgaos estatais. E o que veremos a seguir, como introdugao
a0 tema, facilitando, dessa forma, o desenvolvimento do raciocinio.

2.3. De Plano: o Principio da Prote¢do da Confiangca Somente Protege o
Cidadao/Contribuinte ou o Privado, Contra o Estado

O principio da prote¢do da confianga, no Direito Publico, ndo importa a ordem
juridica em referéncia, deve ser unilateralmente compreendido, sempre em
favor do cidaddo, do contribuinte, do jurisdicionado e contra o Estado - e
isso decorre simplesmente do fato de que o ato indutor da confianga é sempre
estatal (ato normativo legal; administrativo ou judicial) que, em posigao de
imperatividade dominante, cria a base da confianga. Todo aquele que tem
o dominio da situagdo e praticou o ato ndo tem confianga a proteger.

A Dogmitica e a jurisprudéncia alemas e suigas utilizam o principio da
protecio da confianga como principio e como direito fundamental individual,
que somente o privado reivindica em contraposi¢io a Administragio publica,
ao Poder Legislativo e Poder Judicidrio, quando os Poderes do Estado criam
o fato gerador da confianga. Nas palavras de WEBER-DURLER:

A Administragio ird gerar confianga em virtude da multiplicidade da
atividade administrativa de modos muito distintos, por exemplo, através de
informagdes ou promessas, através de atos administrativos, através de contratos
juridico-administrativos e através do ato de tolerar uma situacio; além disso,
regulamentacdes, a praxe administrativa até entdo, o trabalho de publicidade
da Administragdo, bem como a existéncia de determinadas institui¢6es publicas
poderdo ter como consequéncia confianga e disposi¢des condicionadas a confianga
do cidaddo. Na Justica, a protegdo da confianga se torna atual, sobretudo,
frente a alteragdes jurisprudenciais, apesar de também ocorrerem outros fatos
constitutivos de uma realidade que fundamentam confianga, como despachos
dos tribunais, informacdes sobre recursos juridicos ou informagdes de pessoas
do tribunal. Por fim, inclusive o legislador vai ser fundamento para a confianga
do cidadio, pois a tarefa da legislagdo ¢ justamente garantir previsibilidade e
possibilidade de avaliagdo.*

Assim sendo, somente se tem admitido a plena aplicagdo do principio da

protecdo da confianga para favorecer uma pessoa juridica de Direito publico
contra uma outra pessoa igual ou contra o Estado, em se tratando de redugdes

4 Cf. WEBER-DURLER, Beatrice, op.cit., p. 10.
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de subvengdes, de transferéncias, desde que se caracterize a ruptura da
confianga, em relagdes convencionais. A questdo de saber se a protec¢io da
confianga das pessoas de Direito publico, umas contra as outras, se desdobra
nas mesmas solu¢oes ou dilemas e com igual intensidade como se d4 no
privado, ainda est4 por se explicar. Segundo WEBER-DURLER, isso ainda
ndo ficou claro.* Enfim, sempre se exclui das teses e dissertagoes, ou das
consideragdes dogmaticas (também a jurisprudéncia nao se pronunciou sobre
o assunto, a nao ser em duas decisdes isoladas, na Suiga, em cardter de obiter
dictum aleatério) a protec¢do da confianca em favor do Estado, nas situa¢oes
em que estd envolvido com o administrado ou o cidadio/contribuinte. Isso
parece tdo evidente que seria proteger o Estado, em relagio a seus préprios
atos, mesmo se ilicitos.

Arrolamos a seguir os argumentos em favor da consideragdo do principio
da protegdo da confianca de modo unilateral, exclusivamente a favor do
cidadio/contribuinte e contra o Estado, resumidamente:

(I)  énotavel arelacdo de dependéncia do cidaddo em relagio ao Estado,
em seus atos de intervengio e de regula¢do, de modo que o Ente
estatal tem mais recursos, e muito mais abrangentes, para se prevenir
de uma decepgio. Basta considerar que ele pode inventar tributos
novos ou majorar os ja existentes. Recentemente, para enfrentar
a perda da contribui¢io social sobre a movimentagao financeira,
a CPMF, a Unido elevou a aliquota de varios impostos, inclusive
do imposto sobre operagdes financeiras, IOF. Em periodo curto
de tempo ja tinha reposto todas as “perdas” sentidas. No passado
recente fez o mesmo para enfrentar condenagdes judiciais de elevado
valor. Na verdade, como ensinou NIKLAS LUHMANN, todo aquele
que tem posi¢ao soberana em rela¢do aos acontecimentos/eventos,
ndo tem confianga a proteger;

(IT) se a protegio fosse considerada em favor do Estado, poderia ficar
vulnerado o Estado de Direito, ji que, apoiado na sua confianga, o
Estado ndo poderia alcangar uma posicio juridica melhor em face
do cidaddo do que, de qualquer modo, ja resulta da lei;

(III) os atos, agdes e omissdes do cidaddo em face do Estado, abusivos
ou fraudulentos, delituosos e de md-fé, todos ja sao previstos e
sancionados nos termos da lei, mas ¢ significativo, como explica

4 Cf. WEBER-DURLER, Beatrice., ob. cit., loc.cit.
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WEBER-DURLER, “que, nesse contexto, sempre se fala do abuso de direito
do cidaddo, e ndo da protegio da confianga do Estado. ™

3. O que é Digno de Prote¢ao?

Em relagdo as especificidades que o Direito ptblico contém — unilateralidade
da aplicagio do principio da protecdo da confianga ao cidadio (e ndo ao
Estado) e sopesamento do interesse publico — questiona-se a aplicabilidade
dos requisitos gerais do principio da prote¢ao da confianga, prevalecendo o
entendimento de que os institutos juridicos do Direito Civil sio adequados
“no que couber”, ou seja, se inexistir incompatibilidade, passando entio a
segundo plano. Além disso, a hierarquia das normas, vigorante no Direito
Administrativo, é outro marco diferencial importante. Mas uma coisa é certa:
as bases constitucionais do principio da prote¢do da confianca (e, igualmente
na Suica, da boa-fé) estdo definitivamente plantadas. No Direito publico a
protecdo da confianca ganha alta relevincia em duas situacoes diferentes:

(I) nas situagdes juridicamente falhas, erroneas e, por isso, ilicitas ou
ilegais, praticadas pelo Estado, indutoras de confianga que, para o
futuro, nao podem ser mantidas, ou o sdo precariamente, mas que,
em todo caso, suscitam a proteg¢do da confianga do cidadao e da sua
boa-f¢é;

(IT) nassituagoes legalmente corretas, que ja delimitaram a esfera juridica
do cidadio, no momento em que a intervengio da Administragio
publica altera o quadro, revogando beneficios antes concedidos
ou criando encargos de toda natureza, retroativos, o que fere as
expectativas anteriormente geradas, nas quais o cidaddo tinha
investido.

Com isso, devemos especificar o que ¢ digno de protegio em seu contetdo,
a saber:

(@) a continuidade da ordem juridica, especialmente em face do
legislador, é descrita na jurisprudéncia e na literatura as vezes com
sindnimos imprecisos, sendo destacados termos que tém parentesco
quanto ao sentido, como “inviolabilidade” (Unverbriichlichkeit) do
ordenamento legal, “confiabilidade”, previsibilidade” (Berechenbarkeit),

4 Cf. WEBER-DURLER, Beatrice., op. cit. p.12.
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“diagnéstico precoce” (Vorhersehbarkeit) e “seguranca de orientagao”
(Orientierungssicherheit);*

(b) aprotec¢io da continuidade, do ponto de vista material, vincula-se
em sequéncia, especificamente, & prote¢do da propriedade e do
patrimoénio pelo Direito Constitucional, conforme o art. 14 da Lei
Fundamental alema. Também a Corte Administrativa Federal definiu
a garantia, oferecida pelo Direito Constitucional, no que concerne
ao exercicio da propriedade, como “ponto mais importante da protegio
da continuidade”;*

(c) afidelidade ao sistema e a justica, ideia que tem parentesco com o
principio da protecio da confianga, também pode ser desenvolvida
para fundamenta-lo, por seu efeito garantidor da igualdade, em
especial no direito ao planejamento. Nessa drea ele ja foi condensado
como principio de justica objetiva e de fidelidade aos principios.
O raciocinio da justiga do sistema (Systemgerechtigkeit) no direito de
planejamento, onde ele foi aplicado, formando o principio da justiga
objetiva e da fidelidade aos principios;*

(d) aprotecio dadisposicio concreta oudo investimento é considerada
“circunsténcia decisiva” para a atuacio da protecido da confianga.
Desta forma, a protegdo da confianga foi definida como “instituto
juridico com o objetivo da protec¢io a disposi¢do” ou investimento.
Este tépico foi, confessadamente, deduzido do TATBESTAND da
confianga, trabalhado pelo Direito Civil, sendo frequentemente
invocada a autoridade de CANARIS na matéria.> O investimento da
confianga pode ser definido como o componente subjetivo do “valor

* Cf.JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, p. 369 f.; KLEIN/BARBEY, Bundesverfassungsgericht,
p. 65 ff., DEGENHART, Systemgerechtigkeit, p. 72; PIEROTH, Riickwirkung, p. 120; Cf.
BVerfGE 24, 75 (98); Pfaff/Hoffmann, Excurse, p. 140, 142; PIEROTH, Riickwirkung, p. 121
apud BLANKE, Herrmann-Josef., op. cit. p. 36).

* Cf. BVerwGE 50, 49 (57), com outras comprovag¢oes, apud HERRMANN JOSEF-BLANKE,
Herrmann-Josef., op. cit. p. 37.

50 Cf.STERN, Staatsrecht I, § 20IV4 g e (p. 837). Com relagdo ao conceito, JELLINEK, Gesetz,
p- 138,321, 349, que no entanto nio se refere ao principio da fidelidade ao sistema; FORSTHOFF,
in: Planejamento III, p. 35. GRABITZ, Freiheit, p. 255 f., fundamenta esse conceito no “principio
daliberdade” aceito por ele.

1 Ver CANARIS, Claus Wilheim, relativamente as partes iméveis do Direito. In: Pensamento
Sistematico e conceito de sistema na ciéncia do Direito. Trad. Menezes Cordeiro. 32. Ed. Lisboa,
Calouste Gulbenkian, 2002.
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da seguranga juridica”>* Nesse sentido abrangente, tanto a Dogmatica
alema como a suica realgam que, no Direito publico, a protegio da
disposicio e do investimento, em sentido amplo, querem dizer entdo,
aliberdade de poder tomar decisoes, se autodeterminar e dar forma
ao futuro tendo, como base, leis, normas administrativas e decisoes
judiciais estdveis.>* Utilizam-se assim, da pratica da confian¢a como
indicador, havendo necessidade de se identificar uma relagao causal
entre a confianca e a decisdo tomada pelo cidadao, em face dos atos e
omissoes do Estado. Assim, a prote¢io da confianga exige alguma
pratica da confianga.>* >

Enfim, se existe uma diferenca de tempo entre a agdo objetiva (daquele
que confia) e arealizagdo do objetivo das a¢bes, alguns juristas germénicos e
suicos exigem a necessidade de prote¢io da disposi¢ao, que ja foi executada
(ndo ainda por executar).

4. O Tempo e aIrretroatividade dos Atos do Poder Executivo e do Poder
Judiciario, da Prote¢do da Confianca e ad Boa-Fé Objetiva®®

Nio conhecemos Constituigao que consagre o principio da irretroatividade
em relagio aos atos de todos os Poderes: as leis, aos decretos regulamentares
e demais atos do Poder Executivo e as modificacoes de decisoes judiciais.
Isso tem um sentido e estd na raiz do principio da separagio dos Poderes.
Para refletirmos sobre a posi¢ao dos poderes dentro do sistema juridico, é
necessario partirmos da premissa de que estamos em um Estado de Direito
e que, em decorréncia, todos os Poderes, por mais criativa que seja a fungao
do legislador, ponto de fusdo entre o politico e o juridico, encontram-se sob
aregéncia do Direito e que, a diferenciagdo dalocalizagio de cada um deles
— se no centro ou na periferia do sistema — nio esconde o fato de que ainda
estamos falando de sistema. O tempo das leis, jd o dissemos, é diferente do
tempo da sentenga. O principio da irretroatividade das leis é considerado

2 Cf. BVerfGE 3, 4 (12); 43, 291 (391); 51, 356 (362 £)); 62, 117 (163 £)); 75, 246 (280):
Vertrauensinvestition; BVerwGE 68, 159 (164).

53 Cf. WEBER-DURLER, Beatrice., op. cit., p. 20.

5 Cf. H. JOSEF-BLANKE, op. cit. p. 39-40.

5 Cf. OSSENBUHL, DOV 1972, 28; de forma semelhante SCHULER, VerwArch 39 (1934),
p- 27; MAURER, HStR, I11, § 60 Rn. 87; apud JOSEF-BLANKE, Herrmann., op. cit. p. 39-40.
¢ As consideragdes, que se seguem, enfocam, preferencialmente, a Administragao tributaria,
apenas parte do Direito Administrativo, em razdo das afinidades préximas com o Direito Tributdrio.
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“natural”, insito, algo que lhes é préprio. Como aprendemos com NIKLAS
LUHMANN, em especial na teoria da constitui¢ao, como aquisi¢do evolutiva,”’
o legislador trabalha na periferia do sistema, onde estd mais perto dos demais
sistemas, de modo poroso em relagdo ao ambiente, no presente, voltado
prevalentemente para o futuro. Ele pesa, sim, o passado relativamente
(a tradicdo, a moral vigente e os costumes, sobretudo a Constituigdo que
limita o seu dominio) mas as normas, que pde, pesam, especialmente,
o futuro, porque querem transformar a realidade e, assim, o legislador
considera as consequéncias de toda natureza (politicas, econdmicas, éticas
e sociais) até o fim. Ele ¢ o primeiro filtro do sistema, por meio do qual as
melhores solu¢des, na formagao das expectativas normativas para a solu¢ao
de conflitos, sdo introjetadas para dentro do sistema. Essa uma das razoes,
pelo menos a mais evidente e importante, pela qual a paisagem externa ao
sistema, vista de seu interior, muda sempre. Porque o interior também muda.
Esse o furo, o “buraco” principal do real, por meio do qual o sistema pode
ser consistente, porque nio ¢ completo, porque ndo ¢ autorreferencial, de
modo ndo renovavel, porque ele contém mecanismos de ultrapassagem, que
garantem a comunicagio. O legislador estd comprometido com o futuro,
dai que enuncia, linguisticamente, para ser geral, universal e evolutivo,
normas de conduta, como expectativas normativas, valendo-se de conceitos
abstratos, mais ou menos determinados, mais ou menos tipificados e de
principios mais ou menos abertos e clausulas gerais sempre abertas. Pouca
compreensao, para abrangéncia e generalidade maximas. Tais questoes sao
o suporte do principio da separacio de poderes. As expectativas normativas,
criadas pelo legislador, sdo o futuro (embora o futuro seja também passado,
mas nio apenas), razio pela qual o principio da irretroatividade é “natural”
as leis. Tao légico e necessario, que a juristas do porte de SAVIGNY ou
AFFOLTER, pareceu desnecessario positiva-lo, expressamente, em texto
constitucional ou legal.

Fenomeno diferente se passa com os demais Poderes, chamados
conjuntamente por HANS KELSEN, de executivos, ou seja, o Poder Executivo
propriamente dito e o Poder Judicidrio. No Estado de Direito, ao primeiro,
ensinou SEABRA FAGUNDES®, cabe executar a lei de oficio, ao segundo,

¥ LUHMANN, Niklas. La Costituzione come acquisizione evolutiva. In Il Futuro dela Costituzione.
Org. Zagrebelsky, Gustavo. Torino: Einaudi, 1996.

8 Cf. SEABRA FAGUNDES, Miguel. O Controle dos Atos Administrativos do Poder Judiciario,
6% ed., Sao Paulo, Saraiva, 1984, p. 10-13.
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mediante provocagao. Nao podem se localizar na linha fronteiriga do sistema
juridico, ndo podem ambos trabalhar porosamente, em rela¢io ao ambiente,
ndo podem filtrar primdria e primeiramente os fatos puros, econémicos,
politicos e sociais, como se ddo no ambiente. Leem o ambiente externo
pelos olhos do legislador, e, pois, de modo impermeavel. Se assim nao for,
serdo dispensaveis as tarefas do legislador. Essa a primeira diferenciagao
fundamental, que nos dita o principio da separac¢io de poderes. Do ponto
de vista do tempo, tanto o Poder Executivo, quanto o Poder Judicidrio estao
voltados para o passado, para o input do sistema, para o que pos o legislador,
atuando em estrita vinculagdo a lei, a Constituicao, ao Direito. E o futuro?
O futuro ¢ olhado, sem divida, na forma de passado-futuro, ou seja, dentro
daquilo que j4 filtrou o legislador. Do ponto de vista dos conceitos, em
que se expressam as normas gerais (regulamentos) ou individuais (atos
administrativos individuais ou sentencas), a determinagio, a concregao serao
necessariamente maiores, do que aquelas constantes das leis. Os regulamentos
serdo dotados de maior compreensio, mas ainda conservario a generalidade
e a abstra¢do normativas, proprias da generalidade, Os atos individuais terdo,
no entanto, compreensao maxima, porém nenhuma generalidade, minima
extensdo. O principio da irretroatividade, a rigor, nao lhes diz respeito. Essa
a razdo mais profunda, que explica a auséncia de consagracio expressa do
principio em relagdo ao Poder Executivo e ao Poder Judicidrio. Espera-se que
tais Poderes Executivos, ambos, cumpram sua fungio constitucional, a de
respeitar as leis, a de cumpri-las estritamente. E como as leis nio retroagem,
porque isso ndo ¢ de sua natureza, das leis, ndo podem os Poderes Executivos,
inclusive o Judicidrio, retroagir.

Nesse tema, estdo envolvidos os seguintes principios constitucionais,
inerentes as Republicas Democraticas: o da separacdo de poderes,
indelegabilidade de fungdes (art. 19 art. 2% art.. 84, IV, da Constituicio)
e da legalidade (art. 5° II; art. 37; art. 150, I, também da Constituigdo da
Republica de 1988), como esteio fundamental da democracia brasileira. O
decreto regulamentar, no sistema juridico patrio, tanto a luz das Constitui¢oes
anteriores, como sob o palio da Constitui¢do de 1988, restringe-se a
possibilitar a execugio da lei, sua fiel execugio.

A doutrina estrangeira nio dissente, nem tampouco a jurispru-
déncia das mais importantes cortes constitucionais, como noticiam, nos
EUA, MURPHY, FLEMING e HARRIS® ¢, na Alemanha, RICHTER e

 Cf. American Constitutional Interpretation. New York, E. Press, Inc., 1986
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SCHUPPERT®. O mesmo fenémeno se repete entre nés, quer na Dogmatica,
quer na jurisprudéncia. Afirmamos que, em nosso Pais, ndo se encontra
autor em dissondncia com esses principios, a saber: (a) o de que o decreto
regulamentar nio cria direitos, obrigacées, deveres, restricoes de direitos
que a prépria lei ndo previu; (b) nem compete ao regulamento indicar as
condigoes as aquisi¢oes ou restri¢oes de direitos; (c) e, finalmente, como
o regulamento, em nosso sistema juridico, deve guardar uma relacdo de
absoluta compatibilidade com a lei, é-lhe defeso prever tributos ou impor
novos encargos ao contribuinte, nao determinados na prépria lei, que possam
vir a repercutir na liberdade ou patrimonio das pessoas®.

O tempo que o Poder Executivo contempla ¢, portanto, mesmo quando
produz normas regulamentares, viabilizando a execugio das leis, ¢ o tempo
passado, o input do sistema, no sentido tdo somente de buscar as leis que
fundam seus atos normativos. Nao podera pretender atingir o passado,
anulando direitos, restringindo-os ou criando deveres, que a lei ndo instituiu.
O que aleindo pode fazer, muito menos poderio os regulamentos de execugio.
O olhar do passado é posto no sentido de que a lei ¢ prévia, necessariamente
prévia aos regulamentos. O tempo da lei estd num “agora” que ja Se deu em
relacdo ao “agora” em que Se dd o regulamento. Até mesmo o futuro, serd
aquele ja filtrado pela lei. Trata-se de passado-futuro. Nao mais do que isso.

5. A Pritica Constitucional Brasileira. Avancgos e Conquistas

Nas varias hipéteses de reviravoltas jurisprudenciais, em que, depois de
consolidar certo entendimento, a Corte Suprema faz alteracdes, provocando
prejuizos aqueles contribuintes que tinham pautado o seu comportamento de
acordo com o entendimento superado, nem sempre tem existido a modulagio
de efeitos, protetora da seguranca e da confianga. Em contrapartida, ao
argumento da seguranga, nao ¢ rara a modulagio de efeitos se a decisdo da
Corte configura um entendimento com consequéncia financeira relevante

60 Cf. Casebook Verfassungsrecht. Miinchen, V.C.H. Beck, 1987

¢ Cf. PONTES DE MIRANDA, Comentérios 4 Constitui¢io de 1967, com a Emenda n° 1 de
1969, 22 ed., RT, p.316-317; GERALDO ATALIBA. Institui¢6es de Direito Pablico e Republica,
Sio Paulo, Grifica Ed., 1984; CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Curso de Direito
Administrativo, 72 ed., Sio Paulo, Malheiros Ed., 1995, p- 182-202; HELY LOPES MEIRELLES.
Direito Administrativo Brasileiro, 172.ed, Sao Paulo, Malheiros Ed., 1992; ROQUE ANTONIO
CARRAZZA. O Regulamento no Direito Tributério Brasileiro, Sio Paulo, Revista dos Tribunais,
1981, p. 103; GOMES CANOTILHO. Direito Constitucional, 6 ed., Coimbra, Ed. Almedina;
PAULO DE BARROS CARVALHO. Curso de Direito Tributario, 42 ed., Sao Paulo, Ed. Saraiva,
1991, p. 98 e todos os demais.
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no caixa do tesouro nacional ou estadual, ainda que antes dela nio tivesse
ocorrido pronunciamento anterior consolidado.

Como exemplo da ultima hipétese, em que nio houve mudanga de
entendimento prévio, mas ocorreu o que os norte-americanos denominam
de first impression, podemos registrar modulacio de efeitos em favor da
Uniao, ao argumento da seguranga juridica. Sdo, entretanto, decisdes mais
antigas, fase em que a modulag¢do encontrava opositores, ainda presos a
inconstitucionalidade casada com a nulidade. A saber:

(@) no julgamento dos Res n.559.882-9 e 560.626/1-RS pelo pleno do
STF, em 11/-6/2008, foi declarada a inconstitucionalidade dos arts.
45e46daLei8212/91 e doart. 5°do Dec.Lei 1569/77, que alargavam
para dez anos o prazo decadencial e prescricional para a cobranga
das contribui¢des sociais em violagdo ao art. 146 da Constitui¢io
que exige para isso lei complementar, em first impression, ou seja,
decisdo em que nio havia precedente anterior em sentido contrario.
Nio obstante, ao argumento da seguranga juridica, a Corte atribuiu
a decisdo efeitos ad futuram, impedindo que os contribuintes que
ja tivessem recolhido os valores inconstitucionalmente cobrados,
pudessem pleitear-lhes a repetigao;

(b) noRE 566.621 RS em que o STF, em sua composi¢do plena, em 2011,
reconheceu o carater retroativo da Lei Complementar 118/2005
(autoproclamada meramente interpretativa), que implicou inovagio
normativa, atribuiu-lhe efeitos ad futuram, coibindo-lhe a retroacao,
como seria de se esperar, mas determinou que o novo prazo de 05 anos
valeria para as acdes ajuizadas ap6s o decurso da vacatio legis de 120 dias.

5.1. A Influéncia Decisiva da Lei n°. 9.868/99 e do §32 do Art. 927 do
CPC/2015

Nio obstante, tem havido um percurso evolutivo. Nas decisoes mais antigas, a
modulacio de efeitos no controle de constitucionalidade encontrava reagoes
adversas em certa parte da doutrina e na prépria Corte Suprema.

O advento do art. 27 da Lei n® 9.868/99 autorizando expressamente a
atribuicao de efeitos ex nunc ou ad futuram, em razao da seguranga juridica
ou de interesse social, contribuiu para a aceitagao da modulagéo de efeitos
e a fixagdo de marcos temporais de vigéncia da regra judicial. Inicialmente
aplicdvel apenas nas hipéteses de controle abstrato de constitucionalidade, aos
poucos a modulagio estendeu-se ao controle subjetivo de constitucionalidade,
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mormente com a novidade da repercussao geral e do regime dos repetitivos,
em que, embora editada a regra judicial por impulso de tnico caso concreto-
-modelo, a decisdo nele proferida se aplica a solu¢do de milhares de outros
similares.

Finalmente, a posigdo rigida do Ministro MARCO AURELIO, que
inadmitia a inconstitucionalidade sem a consequente nulidade, (muito menos
consentia na visao consequencialista de mero amparo aos cofres publicos,
aspecto em que estd coberto de razdo), ficou atenuada com a superveniéncia
do CPC/2015. Em suas palavras, no voto proferido RE — ED - 643247/SP:

Com a superveniéncia do Cédigo de Processo Civil de 2015, o 6bice formal
estd superado. O § 32 do artigo 927 admite, no caso de alteragdo de jurisprudéncia
dominante do Supremo, a modulagio dos efeitos do pronunciamento, desde que
fundada no interesse social e no da seguranga juridica. Considerada a adverténcia
de parcimoénia na observéncia do instituto, quando atendidos os requisitos do
dispositivo, ha de ser admitida a modulacao dos efeitos da decisdo, de modo a
consagrar a boa-fé e a confianga no Estado-juiz.

A tese antiga sempre sustentada pelo Ministro GILMAR MENDES, da
possibilidade da modulagio de efeitos no controle de constitucionalidade,
uma vez presentes os requisitos adequados da seguranca juridica e da
prote¢ao da confianga, finalmente encontrou a adesdo de seus pares, com o
advento das leis infraconstitucionais acima citadas, embora divirjam entre si
sobre o grau, a intensidade e a natureza de tais requisitos. Compartilhamos,
entretanto, a posi¢ao original do Ministro GILMAR MENDES no sentido
de que a modulagdo de efeitos no controle de constitucionalidade das
leis e demais atos normativos decorre de interpretacgdo sistematica da
proépria Constitui¢do, ndo podendo ser, a rigor, limitada ou balizada pelo
legislador infraconstitucional (que também esta sob o controle da Corte
Suprema). O raciocinio de STERN, que referimos supra, da justi¢a do
sistema (Systemgerechtigkeit) no direito de planejamento (ai alguns incluindo
o planejamento publico) forma o principio da justica objetiva e da fidelidade
aos principios do Ministro GILMAR MENDES.

5.2. AModulacio de Efeitos em Julgados de Fundo Tributario. E Apenas
Nesses

Com vistas a certa disciplina no tratamento da matéria e, considerando os
pressupostos colocados nos tépicos anteriores, examinemos uma série de
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julgados, restritos a questdo tributaria, sem preocupagio de esgotamento
mesmo nesse campo de aplicacio.

A teoria da modulagio de efeitos, em razao da quebra da seguranga, ou
da confianga, na Corte Suprema, diz tanto sobre a natureza do ato estatal
indutor da confianga; como ainda sobre o investimento feito por quem confia;
e finalmente na graduagdo dos efeitos, com manutengio proviséria do ato
indutor da confianca, mesmo inconstitucional; ou com nulidade futura, a
partir do decurso de certo periodo de tempo. Vejamos:

A - A natureza do ato estatal, indutor da confian¢a, sendo de outro
Poder: ato legislativo de qualquer ente estatal: ato indutor da confianga
¢ ato estatal, e configura lei, ilegitima por ter encontrado jurisprudéncia
consolidada pela inconstitucionalidade desde a origem e sem alteragdo no
tempo. A protecio da confianca se d4 em favor do contribuinte, miscigena
tempo, investimento da confianga e boa-fé do contribuinte.

Nesse passo, a Corte Suprema faz coincidir varios julgados com a tese
de KYRILL-A. SCHWARZ, citada em tépico anterior, segundo a qual os
tributos em parafiscalidade — beneficios, incentivos, isen¢des — suscitam
maior prote¢do da confianga gerada do que o mero exercicio da fiscalidade
usual, pois o legislador, mesmo editando lei inconstitucional, induziu,
seduziu e atraiu certo comportamento do contribuinte e por ele se torna
responsavel.

Tais decisoes de modulacgio trazem ainda consideragdes sobre o
investimento na confianga feito pelo contribuinte, o decurso do tempo;
aboa-fé do contribuinte; os investimentos economicos realizados pelo
contribuinte. Sio exemplos:

1. ADI-ED 4481/PR. No julgamento da ADI4481/PR, o STF entendeu
pela inconstitucionalidade de uma gama de dispositivos da Lei n® 14.985,
de 06.01.2006, do Estado do Paran4, sendo relator o Ministro BARROSO.
Naquela oportunidade, a Suprema Corte asseverou que o referido diploma
legal instituiu beneficios fiscais relativos ao ICMS, ofendendo diretamente o
art. 155, §2¢ XII, g, da CRFB/88, que exige a prévia deliberacdo da matéria
por meio de convénios, disciplinados pela Lei Complementar n° 24/1975. No
que se refere 4 modulagdo de efeitos, a decisdo determinou que o acérdao
passasse a ter eficdcia a partir do dia da sessdo de julgamento (11/03/2015),
com o fito de se resguardar os principios da seguranca juridica e da boa-fé,
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uma vez que a lei estadual vigeu por mais de oito anos®’. A seguranga juridica
a que aduziu o Min. BARROSO para a atribuigdo de efeitos ex nunc a decisao
consistiria em um impacto injusto aos contribuintes que puderam gozar
do beneficio fiscal durante o periodo de oito anos. Critérios da modulagao:
0 ato indutor da confianga, apesar de violador da Constitui¢do, era resultante de lei
estadual, e se somou ao decurso do tempo, mais de oito anos, periodo durante o qual os
contribuintes de boa-f¢ investiram na confianga e criaram suas expectativas legitimas.

2. ADI 5467/MA.% No julgamento da ADI 5.467/MA, sendo relator o
Ministro LUIZ FUX, o STF entendeu pela inconstitucionalidade do beneficio
tributario, na expressao “crédito presumido sobre o valor do ICMS mensal apurado
nos casos de implantagdo, ampliagdo, modernizagio, relocalizagdo e reativagio” do caput
do art. 2¢ e a integralidade de seu § 1°, todos da Lei 10.259/2015, do Estado
do Maranhio, por ofensa ao art. 155, § 2¢, XII, “g”, da CRFB/88. O relator,
Min. LUIZ FUX, acompanhado por seus pares, fundamentou a modulagio
dos efeitos com base na seguranga juridica e na protegdo da confianga dos
contribuintes sujeitos ao tratamento beneficiado, lastreando-se no art. 27
da Lein? 9.868/99. Vencido quanto a este ponto o Min. MARCO AURELIO.

62 “Direito constitucional e processual civil. A¢ao direta de inconstitucionalidade. Embargos
de declaracdo. Pedido de modificagdo do marco temporal da modulagdo dos efeitos da decisdo.
Declaracdo de inconstitucionalidade de lei que conferiu beneficios em matéria de ICMS.
Rejeigdo. 1. Embargos de declaragao contra acérdao que julgou parcialmente procedente a agao
direta de inconstitucionalidade, modulando os efeitos temporais da decisdo, para que estes se
produzam a contar da data da sessdo de julgamento. 2. Nao hd erro, obscuridade, contradi¢ao ou
omissdo no acérdio questionado, o que afasta a presenga dos pressupostos de embargabilidade.
Com efeito, o acérdao embargado deliberou expressamente acerca do marco temporal para a
producio de efeitos da declarac¢ao de inconstitucionalidade, fixando-o na data da sessao de
julgamento. Nesse sentido, os embargos de declaracao buscam rediscutir matéria ja decidida.
3. Embargos de declaragio rejeitados.” (STF, Pleno, ADI — ED 4481/PR, rel. Min. Roberto
Barroso, jul.24/06/2019, DJe 07/08/2019)

63 “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO TRIBUTARIO. LEI
ESTADUAL. CONCESSAO DE BENEFICIOS DE CREDITO PRESUMIDO. INSTITUIGAO
UNILATERAL DE BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS AO ICMS. EXIGENCIA
CONSTITUCIONAL DE CONVENIO INTERESTADUAL (ARTIGO 155, § 2, XII, g, da
CRFB/88). DESCUMPRIMENTO. RISCO DE DESEQUILfBRIO DO PACTO FEDERATIVO.
GUERRA FISCAL. PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. O pacto federativo reclama, para a
preservagio do equilibrio horizontal na tributacio, a prévia deliberagio dos Estados-membros
para a concessao de beneficios fiscais relativamente ao ICMS, na forma prevista no artigo 155,
§ 2¢, XII, g, da Constitui¢do e como disciplinado pela Lei Complementar 24/75, recepcionada
pela atual ordem constitucional.... 3. Pedido de declara¢do de inconstitucionalidade julgado
procedente, conferindo a decisao efeitos ex nunc, a partir da data do deferimento da medida
cautelar ora confirmada (artigo 27 da Lei 9.868/99).” (STF, Pleno, ADI 5467/MA, rel. Min. Luiz
Fux, jul.30/08/2019, DJe 13/09/2019).
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3. ADI 3984/SC**. Situagao semelhante se deu no julgamento da ADI
3.984/SC. Trata-se de ADI ajuizada pelo Governador do Estado do Parand
contra a Lei n® 13.790/06, do Estado de Santa Catarina, que instituiu o
“Programa de Revigoramento do Setor de Transporte Rodovidrio de Cargas de Santa
Catarina— PRO-CARGAS/SC”, sem prévia autorizagio do CONFAZ. Some-se
a isso a violagdo ao art. 152 da Carta Magna, que veicula o principio da
nao discriminagio segundo a procedéncia ou o destino de bens e servigos,
relacionando-se ao préprio modelo federativo, bem como a isonomia
tributaria. Foi concedida a modulagao, a decisdo gerando efeitos ex nunc,
em respeito a seguranga juridica e a protegio da confianga dos contribuintes que se
beneficiaram da legislagdo catarinense. Restou vencido o Min. MARCO AURELIO.

4. RE-ED 870947/SE. No julgamento do RE n® 870.947/SE, em sede de
Repercussio Geral (Tema n® 810), o STF entendeu pela inconstitucionalidade
da utilizagdo do indice de remuneragio da caderneta de poupanga como
critério de atualizagdo monetaria e dos juros impostos 4 Fazenda Publica

¢4 “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO TRIBUTARIO. LEI
ESTADUAL. CONCESSAO DE BENEFICIOS AO SERVIGO DE TRANSPORTE RODOVIARIO
INTERESTADUAL OU INTERMUNICIPAL DE CARGAS. INSTITUICAO UNILATERAL
DE BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS AO ICMS. EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DE
CONVENIO INTERESTADUAL (ART. 155, § 2%, XII, ‘g’, da CRFB/88). DESCUMPRIMENTO.
RISCO DE DESEQUILfBRIO DO PACTO FEDERATIVO. GUERRA FISCAL. VIOLACAO
AOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA TRIBUTARIA E DA NAO DISCRIMINACAO SEGUNDO
APROCEDENCIA OU DESTINO DE BENS E SERVICOS (ARTS. 150,11, E 152 DA CRFB/88).
DIFERENCIACAO DE TRATAMENTO EM RAZAO DO LOCAL EM QUE SE SITUA O
ESTABELECIMENTO DO CONTRIBUINTE OU EM QUE PRODUZIDA A MERCADORIA.
AUSENCIA DE QUALQUER BASE RAZOAVEL A JUSTIFICAR O ELEMENTO DE DISCRIMEN.
PROCEDENCIA DO PEDIDO, COM EFEITOS EX NUNC. 1. O pacto federativo reclama, para
a preservagdo do equilibrio horizontal na tributagio, a prévia deliberagio dos Estados-membros
para a concessao de beneficios fiscais relativamente ao ICMS, na forma prevista no artigo 155,
§ 2°, X1I, g, da Constitui¢do e como disciplinado pela Lei Complementar 24/75, recepcionada
pela atual ordem constitucional. 2. In casu, padece de inconstitucionalidade a Lei 13.790/06
do Estado de Santa Catarina, porquanto concessiva de beneficios fiscais de ICMS ao servico de
transporte rodovidrio interestadual ou intermunicipal de cargas, caracterizando hipdtese tipica
de guerra fiscal em desarmonia com a Constituigao Federal de 1988. 3. A isonomia tributdria e a
vedagdo constitucional a discriminagio segundo a procedéncia ou o destino de bens e servigos
(artigos 150, II, e 152 da CRFB/88) tornam invélidas as distin¢des em razdo do local em que
se situa o estabelecimento do contribuinte ou em que produzida a mercadoria, mdxime nas
hipdteses nas quais, sem qualquer base axiolégica no postulado da razoabilidade, se engendra
tratamento diferenciado. 4. Pedido de declaragdo de inconstitucionalidade julgado procedente,
conferindo a decisdo efeitos ex nunc, a partir da publicacao da ata deste julgamento (artigo 27 da
Lei 9.868/99).” (STF, Pleno, ADI 3984/SC, rel. Min. Luiz Fux, jul.30/08/2019, DJe 20/09/2019)

57



DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS CONTRIBUINTES

quando oriundas de relagdes juridico-tributdrias (art. 1°-F da Lei n® 9.494/
1997, com a reda¢io dada pela Lei n® 11.960/2009), por violag¢io ao principio
da isonomia e do direito de propriedade.

Em relacdo a modulagio de efeitos da decisdo, pleiteada pela Fazenda
Publica, duas correntes se desenvolveram na Corte: uma primeira, liderada
pelo relator da causa, o Min. LUIZ FUX, acompanhado pelos eminentes
Ministros DIAS TOFFOLI, GILMAR MENDES e LUIS ROBERTO
BARROSO, que propugnaram pela atribuicao de efeitos ex nunc; a segunda,
que veio a prevalecer, liderada pelo Min. ALEXANDRE DE MORAES,
acompanhado pelos Ministros CELSO DE MELLO, MARCO AURELIO,
RICARDO LEWANDOWSKI, ROSA WEBER e EDSON FACHIN, que
entenderam pela manutengio de efeitos retroativos a decisao.

Inaugurando a divergéncia, o Min. ALEXANDRE DE MORAES fez
questdo de salientar a excepcionalidade da modulacio de efeitos em matéria
de controle de constitucionalidade, seja no modelo concentrado, seja no
difuso. Sua conclusio se deu ao argumento de que a modulagio de efeitos
quanto a matéria equivaleria a esvaziar seu préprio efeito pratico, uma vez
que atenderia os interesses da Fazenda Publica, vencida quanto ao mérito.
No mesmo sentido manifestou-se o Min. RICARDO LEWANDOWSKI.
Para Sua Exceléncia, o art. 27 da Lei n® 9.868/99 nio erige como hipétese
de modulacio dos efeitos das ag¢des de controle de constitucionalidade, o
interesse econdmico e financeiro das Fazendas Publicas, mas sim o interesse
social. Por fim, merece destaque a critica proferida pelo Min. MARCO
AURELIO quanto a postura consequencialista consistente na atribuigdo
de efeitos prospectivos a decisio.

5. ADI 4705/DF. Inexisténcia de investimento na confiang¢a. No
julgamento da ADI4.705/DF*, o STF fixou a seguinte tese: “E inconstitucional

65 “DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. AQAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ICMS. CONSUMIDOR FINAL NAO CONTRIBUINTE.
AQUISIGAO NAO PRESENCIAL. COBRANCA PELO ESTADO DE DESTINO. 1. Acio direta
de inconstitucionalidade em que se discute a possibilidade de o Estado de destino cobrar ICMS
nos casos em que a mercadoria é adquirida de forma nao presencial em outra unidade federativa
por consumidor final ndo contribuinte do imposto....

...3.Nasrecentes ADIs 4596 ¢ 4712, Rel. Min. Dias Toffoli, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal
reafirmou sua jurisprudéncia, ressaltando que a “pretexto de corrigir desequilibrio econémico,
os entes federados nao podem utilizar sua competéncia legislativa concorrente ou privativa para
retaliar outros entes federados”. 4. Considerando a concessdo de medida cautelar ex tunc nesta
acdo dias apés a entrada em vigor da lei, a norma impugnada néo teve a oportunidade de produzir
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lei estadual anterior a EC n® 87/2015 que estabelega a cobranga de ICMS pelo Estado
de destino nas operagoes interestaduais de venda de mercadoria ou bem realizadas de
formando presencial a consumidor final ndo contribuinte do imposto”. Em verdade,
trata-se de uma reafirmagéo da jurisprudéncia do STF quanto 4 matéria, que
havia sido analisada, 4 guisa exemplificativa, pelo RE 680.089, em sede de
repercussdo geral, e pela ADI'’s 4.628, 4.596 ¢ 4.712.

Cuidaram os autos da Lei n® 9.582/2011, do Estado da Paraiba, que
exigia parcela do ICMS nas operagdes interestaduais que destinassem
mercadorias ou bens a consumidor final, cuja aquisi¢do ocorresse de forma
ndo presencial (por meio de internet, telemarketing ou showroom, v.g.). Na
oportunidade, prevaleceu a falta de interesse das partes, ja que a lei anulada nao
produzira efeitos. O relator, Min. LUIS ROBERTO BARROSO, foi seguido a
unanimidade por seus pares, no sentido de atribuir efeitos ex tunc a decisao,
uma vez que a lei paraibana nio chegou a produzir efeitos, em virtude da
concessdo de medida cautelar pouco tempo apés a sua vigéncia, “razdo pela
qual ndo se mostra necessdria a modulagdo de efeitos desta decisio”.

B - Havendo modifica¢io da jurisprudéncia quando o Estado-juiz é
o indutor da confianga

Se o ato jurisprudencial consolidado na Corte Suprema encontra
reviravoltas de jurisprudéncia pode ocorrer a modulagao de efeitos da
decisio em favor dos contribuintes, mas ainda em favor de entes estatais.

1. RE 593.849-MG, modula¢do em favor das fazendas estaduais.
O STF, em decisdo plendria de 10/10/2016, no RE n°® 593.849-MG, sendo
relator o Min. EDSON FACHIN, declarou a inconstitucionalidade dos arts.
22, § 10 da Lei 5.753/75, e 21 do Dec. 43.080, ambos do Estado de Minas
Gerais, para fixar a tese juridica ao tema da repercussao geral n® 201 de que
“¢ devida a restituigdo da diferenga do ICMS pago a mais no regime de substituigdo
tributdria para a frente se a base de cdlculo efetiva da operagdo for inferior a presumida’”.
Ao modificar a jurisprudéncia anterior, que se consolidara em favor das
fazendas estaduais, na ADIN 1851-4 Alagoas em 2001, no entanto, a Corte

efeitos, razdo pela qual ndo se mostra necessaria a modulagio de efeitos desta decisio. 5. Agdo
direta de inconstitucionalidade conhecida e julgada procedente. Fixagdo da seguinte tese: “E
inconstitucional lei estadual anterior 4 EC n® 87/2015 que estabeleca a cobranga de ICMS pelo
Estado de destino nas operagoes interestaduais de venda de mercadoria ou bem realizadas de
forma ndo presencial a consumidor final ndo contribuinte do imposto™”. (STF, Pleno, ADI 4705/
DF, rel. Min. Roberto Barroso, jul.03/10/2019, DJe 24,/10/2019)
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também atribuiu efeitos ad futuram a nova decisio, bloqueando as pretensoes
dos contribuintes a repeti¢ao do indébito em periodos anteriores a decisao,
excecio feita aqueles que ja tivessem ajuizado seus pedidos.

A modulag¢do decorreu de reviravolta jurisprudencial, considerando-se
a existéncia prévia de Agao Declaratéria de Inconstitucionalidade da
substituigdo tributdria progressiva, julgada improcedente, que vigorou por
15 anos. Overruling que somente diz respeito a seguranga juridica se dentro
davisdo da justica objetiva e sistemadtica dos alemaes ou talvez da integridade
dworkiana relativa ao Estado planejador, que tinha certeza da legitimidade
de seu comportamento em razio do forte precedente em controle abstrato
concentrado.

2. RE - ED - 643247/SP - Modificac¢do da jurisprudéncia. O STF,
em 01/08/2017, declarou, por maioria, a inconstitucionalidade da cobranga
de taxas municipais de combate ao incéndio. Trata-se do RE 643.247/
SP, julgado sob a sistemdtica da Repercussiao Geral (Tema n° 16) que
fixou a seguinte tese: “A seguranga piiblica, presentes a prevengio e o combate a
incéndios, faz-se, no campo da atividade precipua, pela unidade da Federagdo, e, porque
servigo essencial, tem como viabilizd-la a arrecadagdo de impostos, ndo cabendo ao
Municipio a criagdo de taxa para tal fim”. Quanto 4 modulagio de efeitos, o RE
n° 643.247/SP ¢é de grande valia para analise, uma vez que representou uma
mudanga de jurisprudéncia da Corte quanto a matéria. Prevalecia, até entio,
o entendimento esposado no RE n® 206.777/SP, que autorizava a instituigao
da referida taxa pelos Municipios®®*”. O Plenario do STF, acompanhando

% TRIBUTARIO. MUNICIPIO DE SANTO ANDRE. IPTU PROGRESSIVO. TAXAS DE
LIMPEZA PUBLICA E DE SEGURANGA. LEIS MUNICIPAIS N° 6.747/90 (ARTS. 2° E 32);
6.580/89 (ARTS. 1°E 22.INC. 1, ALINEA A,EINC.II, ALINEASAE B), e 6.185/85. ACORDAO
QUE OS DECLAROU INEXIGIVEIS. ALEGADA OFENSA INCS.TEIIE §§ 1°E 2° DO ART.
145;INC.1E § 1°DO ART. 156; §§ 1°, 29,42, INC.II, DO ART. 182 DA CONSTITUI(;AO. Decisao
que se acha em conformidade com a orientagdo jurisprudencial do STF no que tange ao IPTU
progressivo, declarado inconstitucional no julgamento do RE 194.036, Min. Ilmar Galvao; e 4
taxa de limpeza urbana (arts. 1° ¢ 2¢,inc. I, a, e II,a e b, da Lei n® 6.580/89), exigida com ofensa
ao art. 145, inc. IT e § 2¢, da CF, porquanto a titulo de remuneragio de servigo prestado uti
universi e tendo por base de cdlculo fatores que concorrem para formagao da base de calculo do
IPTU. .....(STF, Pleno, RE 206777/SP, Rel. Min. Ilmar Galvio, jul. 25/02/1999, DJ 30/04/1999).
¢ “INCONSTITUCIONALIDADE - QUC)RUM - MAIORIA ABSOLUTA - Para afericdo
da majoria absoluta prevista no artigo 97 da Constituigdo Federal, ¢ despicienda a igualdade
de fundamentos, sendo suficientes seis ou mais votos no sentido da inconstitucionalidade.
EMBARGOS DECLARATORIOS - TRIBUTARIO - EFICACIA PROSPECTIVA - ADEQUAGAO.
Conquanto se imponha parcimoénia no manejo do instituto da modulacio de efeitos de decisoes,
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3 unanimidade o voto do relator, Min. MARCO AURELIO, entendeu por
bem modular os efeitos da decisio, atribuindo a ela efeitos ex nunc, “a partir
da data da publica¢do da ata de julgamento — 1° de agosto de 2017 —, ressalvadas
as agoes anteriormente ajuizadas”. O fundamento para a modulagio consistiu
justamente na mudanca de jurisprudéncia, consolidada ha 20 anos. Nessa
hipétese, interessante observar que o Min. MARCO AURELIO valeu-se do
art. 927, §3¢ do CPC/15, e ndo do art. 27 da Lei n® 9.868/99, a despeito da
jurisprudéncia da Suprema Corte ser firme no sentido de ser sua aplica¢ao
também estendida ao controle difuso de constitucionalidade, e ndo apenas
no controle concentrado.

3. RE651703/PR*. Inexisténcia de modificagio de jurisprudéncia. No
julgamento do RE n® 651.703/PR, sendo relator o Ministro LUIS FUX, o STF,
sob a sistematica da Repercussao Geral, entendeu pela constitucionalidade
daincidéncia do ISSQN sobre as atividades desenvolvidas pelas operadoras
de planos de satde, enquadraveis nos subitens 4.22 e 4.23 da lista anexa &
Lei Complementar n® 116/03. Naquela assentada, a Suprema Corte valeu-se
das premissas adotadas pelo Plenario no julgamento dos RE’s 547.245 e
592.905, para reafirmar que o conceito constitucional de servi¢o nao deve ser

aalteragdo de jurisprudéncia consolidada hi quase duas décadas justifica a eficicia prospectiva
do novo pronunciamento, em atengdo a seguranga juridica e ao interesse social, nos termos do
artigo 927, § 32, do Cédigo de Processo Civil.” (STF, Pleno, RE 643247/SP ED, rel. Min. Marco
Aurélio, jul.12/06/2019, DJe 27/06/2019)

6 “TRIBUTARIO E CONSTITUCIONAL. EMBARGOS DE DECLARACAO NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. ISSQN. ART. 156, III, CRFB/88. CONCEITO CONSTITUCIONAL
DE SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA. OPERADORAS DE PLANOS DE SAUDE.
CONSTITUCIONALIDADE DA INCIDENCIA DECLARADA PELO ACORDAO EMBARGADO,
EM PROCESSO SUBMETIDO AO REGIME DA REPERCUSSAO GERAL. MODULAGAO
TEMPORAL DOS EFEITOS DA DECISAO. AUSENCIA DE ALTERAGCAO JURISPRUDENCIAL.
INOCORRENCIA DE VIOLACAO A SEGURANCA JURIDICA. CONCLUSAO QUE
NAO AFASTA POSSIVEL MUDANCA FUTURA DE ENTENDIMENTO. EMBARGOS DE
DECLARACAO DESPROVIDOS. 1. A incidéncia do ISSQN sobre as atividades desenvolvidas
pelas operadoras de planos de satde, cuja constitucionalidade foi afirmada pela Corte, de acordo
com o previsto pelos itens 4.22 e 4.23 da lista anexa 4 Lei Complementar n® 116/03, em sede de
repercussao geral, e com base nas premissas assentadas por esta Corte no julgamento dos RE’s
547.245 € 592.905 (Tribunal Pleno, Rel. Min. Eros Grau, julgados em 02/12/09, DJ de 05/03/10),
nao acarretou altera¢io de entendimento apta a ensejar modulagio de efeitos da decisio. .....3. In
casu, a embargante pleiteia a modulacio de efeitos do acérddo por razées de seguranga juridica,
dada suposta mudanca de posicio pelo Plendrio do STF, cuja ocorréncia ora ndo se reconhece.
4. Embargos de declaragio desprovidos..” (STF, Pleno, RE - ED 651703/PR, rel. Min. Luiz Fux,
jul.28/02/2019, DJe 06/05/2019)
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interpretado nos moldes civilistas, de modo que “os tributos sobre o consumo,
ou tributos sobre o valor agregado, de que sdo exemplos 0 ISSQN e 0 ICMS, assimilam
consideragoes econdmicas, porquanto baseados em conceitos elaborados pelo préprio
Direito Tributdrio ou em conceitos tecnoldgicos, caracterizados por grande fluidez e
mutagdo quanto a sua natureza juridica”. Entretanto, rejeitou-se a pretensao
da modulagio de efeitos. Nos termos do voto do relator, Min. LUIZ FUX,
acompanhado pela unanimidade de seus pares, o STF valeu-se da estabilidade
jurisprudencial, em razdo da inexisténcia de modificacdo. Argumentou-se
que “o STF ndo possui precedentes no sentido de negar a possibilidade de incidéncia
do ISSQN sobre as atividades das operadoras de planos de satide”. Com base nisso,
decorre o argumento de que, ante a auséncia de modificagio jurisprudencial,
permanece incélume a Simula Vinculante n® 31, que dispde que ser
“inconstitucional a incidéncia do imposto sobre servigos de qualquer natureza — ISS
sobre operagoes de locagdo de bens mdveis”. Por tal razao, ndo haveria seguranga
juridica ou interesse social que exigisse, no caso, a modulagdo temporal
dos efeitos da decisdo. Aqui, a modulacio nio se deu por entender o STF
que ndo houve mudanga jurisprudencial do caso concreto, em que pese ser
temeraria a mudanga de posi¢ao da Corte sobre o modo de pensar as normas
de competéncia por tipos (e ndo por conceitos como tradicionalmente se
entendia). Esperamos mesmo que nio se trate de uma mudanga, mas de
singelo obiter dictum, sob pena de alteragdo jurisprudencial consolidada no
Supremo Tribunal Federal, relevante, que sempre trouxe seguranga juridica.
Mas essa é outra questdo, nao diretamente relacionada. A reflexo sobre o
modo de pensar a regra de competéncia, conceitos ou tipos, fica para reflexao
em outro artigo.

4. RE-ED 594435/SP%. Modifica¢do de jurisprudéncia. No julgamento
do RE n® 594.435/SP, sendo relator o Ministro MARCO AURELIO, o Plenério

¢ “CONSTITUCIONAL E PROCESSO CIVIL. MODULAQAO DE EFEITOS EM
EMBARGOS DE DECLARAGAO. VIABILIDADE. DEMONSTRAGAO DE SITUACAO DE
EXCEPCIONALIDADE. MODULAGAO DOS EFEITOS DO ACORDAO PARA MANTER,
NA JUSTIGA DO TRABALHO, ATE FINAL EXECUGAO, TODOS OS PROCESSOS DESTA
MATERIA EM QUE JA TENHA SIDO PROFERIDA SENTENGA DE MERITO, ATE O DIA
DA CONCLUSAO DO JULGAMENTO DO RECURSO EXTRAORDINARIO (24/5/2018).1.0
§ 32doart. 927 do Cédigo de Processo Civil de 2015 preconiza que, “na hipétese de alteragio de
jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e dos tribunais superiores ou daquela
oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver modulagdo dos efeitos da altera¢do no
interesse social e no da seguranca juridica”. 2. Tendo em vista a duradoura jurisprudéncia do
Tribunal Superior do Trabalho em sentido oposto ao decidido pelo SUPREMO TRIBUNAL
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do STF entendeu pela competéncia da Justiga do Trabalho para o julgamento
de conflitos relacionados a incidéncia de contribuigdo previdencidria sobre
complementagio de proventos de aposentadoria. Por maioria, sendo dissidente
o voto do Ministro Relator, no Plendrio da Suprema Corte, acatou-se o pedido
de modulagio de efeitos “para manter, na justiga do trabalho, até final execugdo,
todos os processos desta matéria em que jd tenha sido proferida sentenga de mérito,
até o dia da conclusdo do julgamento do recurso extraordindrio (24/5/2018)”. Tal
medida se fez necessaria para proteger a seguranga juridica e a protegao da
confianga em face da modificagio jurisprudencial.

5. RE - ED - segundos - 635688/RS - Inexisténcia de modificagio
da jurisprudéncia. No julgamento do RE 635.688/RS, sendo relator o
Ministro GILMAR MENDES, o STF entendeu, por maioria, pela possibilidade
de equiparagdo da redugio de base de célculo de ICMS a isengio parcial.
Nesse sentido, afirmou-se a impossibilidade de aproveitamento integral dos
créditos relativos ao ICMS pago na operagio antecedente, nas hipéteses
em que a operagio subsequente ¢ beneficiada pela redugdo da base de
céalculo, como ocorre com as operagdes com produtos da “Cesta Basica”,
em razio do principio da nao-cumulatividade.”” A Suprema Corte, a
unanimidade, acompanhou a posi¢do adotada pelo Relator, no sentido de
rejeitar a modulacio de efeitos pretendida pelo contribuinte, fundada em dois
argumentos: inexisténcia de expectativa legitima, jd que ndo ocorreu modificagdo da
Jurisprudéncia ou reviravolta de entendimento judicial, pois a orientagdo adotada
no julgado em nada se diferenciava daquela adotada em caso similar, o RE
174.478 (“Caso Monsanto”, na qual firmou-se tese no sentido da equiparagio

FEDERAL neste precedente, surge, inevitavelmente, o interesse em resguardar os atos praticados
ao longo de varios anos, enquanto perdurou a indefini¢ao acerca do Juizo competente para dirimir
a controvérsia. 3. Precedente: RE 586.453, Rel. Min. ELLEN GRACIE, Rel. p/ Acérdio: Min.
DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe de 6/6/2013, Tema 190 da Repercussio Geral. 4. Embargos
de Declaragao acolhidos para efeitos de modulagio.” (STF, Pleno, RE - ED 594435/SP, rel. Min.
Marco Aurélio, rel. p/ acérdao Min. Alexandre de Moraes, jul.21/08/2019, DJe 20/09/2019)

70 “Embargos de declaragdo em agravo regimental em recurso extraordindrio com agravo.
2. Direito Tributario. ICMS. Reducio de base de célculo. Repercussao geral. 3. Embargos de
declaragdo opostos pelo recorrente. Omissdo, contradi¢do ou obscuridade. Nao ocorréncia.
4. Pedido de concessdo de efeitos infringentes. Impossibilidade de rediscussio do mérito da
repercussdo geral. 5. Sobrestamento dos feitos. Desnecessidade. Eficicia imediata da decisdo.
6. Modulagdo de efeitos. Auséncia dos pressupostos necessarios 8 modulacio de efeitos.
Reafirmagio de jurisprudéncia. 7. Embargos de declaracao rejeitados.” (STF, Pleno, RE — ED -
segundos — 635688/RS, rel. Min. Gilmar Mendes, jul.09/05/2019, DJe 29/05/2019)
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daredugio da base de cdlculo a isen¢do); em segundo lugar, tendo sido criado
o risco pelo proprio contribuinte, pois inexistia orientagdo jurisprudencial diferente,
entendeu-se que a modulagdo pretendida pelo contribuinte equivaleria a
“inverter o resultado do julgamento de mérito” se, com a interposi¢ao do Recurso
Extraordindrio, fosse mantida a integralidade dos créditos.

C - Modulagdes first impressions em favor dos entes estatais, ao
argumento da seguranca juridica, embora a jurisprudéncia dos tribunais
inferiores do Pais estivesse consolidada em sentido idéntico aquele da
Corte Suprema.

1. RE n.559.882-9 € 560.626/1-RS. Como ja realgamos, no tépico retro,
o pleno do STF, em 11/06/2008, declarou a inconstitucionalidade dos arts.
45 e 46 da Lei 8.212/91 e do art. 5° do Dec.Lei 1.569/77, que alargavam
para dez anos o prazo decadencial e prescricional para a cobrancga das
contribui¢des sociais. Em face do art. 146 da Constitui¢ao que exige para
isso lei complementar, em first impression, ou seja, decisdo em que nao havia
precedente anterior em sentido contrario, ao argumento da seguranga
juridica, a Corte atribuiu a decisdo efeitos ad futuram, impedindo que os
contribuintes que ja tivessem recolhido os valores inconstitucionalmente
cobrados, pudessem pleitear-lhes a repeticio.

Em decisoes de tal natureza, parece-nos que a Corte Suprema nio atribuiu
valia, para fins de modula¢io a jurisprudéncia dos tribunais inferiores,
consolidada no mesmo sentido aquele vitorioso na Corte Suprema, de
forma densa e consistente, havendo modulagido de efeitos em favor
do Fisco, autor das leis inconstitucionais, como se ele tivesse sido
surpreendido.

Foi isso que aconteceu nos REs n.559.882-9 e 560.626/1-RS, supra
citados, em que a surpresa e o planejamento or¢amentario frustrado eram
inexistentes pois a previsido dos impactos or¢amentarios deveriam estar
previstos, segundo a Lei de Diretrizes Or¢amentarias. Era de se esperar
que a Unido perdesse, pois no Pais inteiro, a tese da inconstitucionalidade
era vitoriosa e a decisdo da Corte Suprema apenas coroou aquilo que ela
deveria ter previsto.

6. Em Resumo
Nos exemplos colhidos, vé-se que a modulagdo de efeitos das decisoes da
Corte Suprema, no controle de constitucionalidade em matéria tributaria,

64



OS CAMINHOS ABERTOS PELO MINISTRO GILMAR MENDES

visa a garantir a responsabilidade do Estado, seja ele legislador, executivo
ou judicidrio, pela confianga gerada.

Se o ato indutor da confianga tiver sido editado por outro Poder, ainda
que inconstitucional, criando incentivos fiscais e levando o contribuinte
de boa-fé a investir, a Corte Suprema, na mesma linha suica de KYRILL-A.
SCHWARZ, atribui a decisio efeitos prospectivos. O tempo e a pratica da
confianga indicada no investimento feito pelo contribuinte incentivado
- desde que de boa-fé — compdem o quadro dos requisitos a decisao nao
retroativa de inconstitucionalidade.

Mas se o ato indutor da confianga for precedente judicial superado, a adogao
da prospective overruling repousa igualmente na protegio da confianga gerada
pela prépria Corte Suprema. A apuragio da modificagio da jurisprudéncia
restringe-se aos julgados da prépria Corte, sendo indiferente para o Tribunal
Supremo, no topo hierarquico do Poder Judicidrio, a posi¢do, ainda que
consolidada, dos tribunais inferiores.”! Nesse caso, a modulagio de efeitos
pode beneficiar tanto o contribuinte que pautou o seu comportamento de
acordo com a orientagdo jurisprudencial superada, como podera beneficiar a
Fazenda Publica, a titulo de seguranga juridica. Mas o conceito de seguranga
juridica permanece obscuro neste contexto, confundindo-se algumas vezes
com o consequencialismo de mero socorro as burras do Estado.

Gragas a doutrina do Ministro GILMAR MENDES, o Supremo Tribunal
Federal parece ter consolidado o uso da modulagio para protegao da confianga
dos jurisdicionados, seja pelos atos emanados pelo Estado-Juiz, seja pelos
atos emanados pelo Legislador.

Parece-nos ser o caso dos EDcl no RE n® 912.888/RS (Tema 827),
ainda nio julgado quanto 4 modula¢io de efeitos. Do ponto de vista
dos contribuintes, ndo se trata de first impression, mas de alteracdo de
jurisprudéncia firmemente consolidada, ja que, a partir do julgamento do
RE 572.020/DF, em 13.10.2014 (Redator p/ Acérdao Min. LUIZ FUX), o
Pleno do STF reafirmou, em julgamento de mérito, entendimento ha
muito estabilizado pelo STJ?, no sentido da intributabilidade da assinatura

7! Excecdo rara adveio com a alteragdo jurisprudencial, que levou em conta

72 O STJ historicamente afasta a tributagdo de servi¢os conexos a efetiva prestagio do servigo de
comunicag¢do. Nesse sentido: (i) quanto 4 habilitagao de telefones celulares, é ver a Sumula STJ
n° 350, de 11.06.2008; (ii) quanto & prépria assinatura mensal: REsp n® 754.393/DF, de 02.12.2008,
EDclno REsp n® 1.022.257/RS, de 09.12.2008, e AgRg no AREsp n° 261.258/AP, de 17.06.2013.
Vide, ainda, (iii) REsp repetitivo n® 1.176.753/R], de 19.12.2012; e (iv) julgados pela ilegalidade
do Convénio 69/98 como um todo: REsp n® 402.047/MG, de 09.02.2003.
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mensal pelo ICMS-Comunicagdo, criando nos jurisdicionados fundamentada
expectativa. E mais, a partir do citado acérdao plenario, o Tribunal Pleno™
e as duas Turmas do STF passaram a decidir em sintonia com o precedente™,
bem como os Ministros integrantes da Suprema Corte passaram a julgar
monocraticamente’, existindo, portanto, verdadeira estabilizag¢do da
jurisprudéncia sobre a questdo em prol dos contribuintes do STF.
Especificamente acerca da assinatura mensal sem franquia de minutos,
encontram-se decisdes monocraticas, como a proferida no ARE n® 908.156,
de lavra do Min. DIAS TOFFOLI, que concluiu pela nio incidéncia de
ICMS-Comunicagio sobre assinatura mensal sem franquia de minutos, ao
fundamento de que “ndo diverge da orientagdo fixada por esta Corte no julgamento
do REn*572.020/DF” ¢ Antes disso, o Min. DIAS TOFFOLI ja havia afirmado
que “a configuragio do fato gerador do ICMS sobre o servigo de telecomunicagoes
pressupoe a efetiva ‘relagio comunicativa entre emissor e receptor da mensagen’, a
qualndo estaria presente na assinatura mensal, sem franquia de minutos”.””

73 Acérdao do TRIBUNAL PLENO: ARE n® 790.511 AgR-ED, Relator Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 17.06.2015, DJe-15,7 12.08.2015.

7 Acordaos da PRIMEIRA TURMA: AIn®839.119 AgR, Relator Min. ROBERTO BARROSO,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 11.03.2014, DJe-068, 07.04.2014; AI n® 622.948 AgR, Relator
Min. ROBERTO BARROSO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 09.04.2014, DJe-094, de 19.05.2014;
ARE n®770.102 AgR, Relator Min. DIAS TOFFOLI, PRIMEIRA TURMA, julgado em 04.11.2014,
DJe-021,02.02.2015; RE n® 851.103 AgR, Relator Min. MARCO AURELIO, PRIMEIRA TURMA,
Julgado em 05.05.2015, DJe-097, 25.05.2015; ARE n°® 904.294 AgR, Relator Min. LUIZ FUX,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 27.10.2015, DJe-229, 16.11.2015. Acérdaos da SEGUNDA
TURMA: ARE n®734.689 AgR, Relator Min. TEORI ZAVASCKI, SEGUNDA TURMA,julgado
em 10.03.2015, DJe-056, 23.03.2015.

”* Decisdes Monocraticas: Ministro DIAS TOFOLLI: (1) RE n® 583.684, julgado em 24.04.2014,
DJe-082, 02.05.2014; (2) ARE n® 854.695, julgado em 18.02.2015, DJe-047, 12.03.2015; (3) ARE
n°914.118, julgado em 08.06.2016, DJe-122, 14.06.2016. Ministro ROBERTO BARROSO: (1) ARE
n°797.326, julgado em 04.08.2014, DJe-155, 13.08.2014; (2) ARE n° 971.680, julgado em 01.08.2016,
DJe-165,08.08.2016. Ministro TEORI ZAVASKCI: ARE n® 782.749, julgado em 04.03.2015, DJe-045,
10.03.2015. Ministro LUIZ FUX: ARE n° 904.294, julgado em 30/09/2015, DJe-201, 07.10.2015.
Ministro GILMAR MENDES: (1) ARE n° 881.038, julgado em 27.06.2016, DJe-137, 01.07.2016;
(2) ARE n® 980.897, julgado em 23.08.2016, DJe-183, 30.08.2016. Ministra ROSA WEBER: ARE
n® 916.241, julgado em 09.08.2016, DJe-171, 16.08.2016. Ministro EDSON FACHIN: ARE
n° 994.202, julgado em 28.09.2016, DJe-210, 03.10.2016.

76 STF, ARE 908156, Decisio monocratica do Min. Dias Toffoli, DJe 10/11/2015. Anote-se que,
apds a atribui¢do de repercussio geral ao RE n® 912.888, que tratava da mesma matéria, a referida
decisdo foi objeto de reconsideracio.

77 STF.Rcl 16375, Rel. Min. Dias Toffoli, j. em 31/10/2014. Cf., no mesmo sentido, ARE 881038,
Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 27/06/2016.
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Igualmente, o Min. GILMAR MENDES, ao apreciar o ARE 88103878, no
qual se discutia “a cobranga do ICMS sobre servigos que ndo possuem natureza
de comunica¢do, como assinatura mensal, servigos suplementares, entre outros”,
negou provimento ao recurso do Estado da Bahia, também com fundamento
no RE 572.020.

A protecdo da confianga ¢ inaplicavel ao Ente estatal, e adequada tao
somente aos jurisdicionados, como vimos ao longo deste artigo. Parece-nos
ser essa a hipdtese supra.

Conclusdes: O Inegavel Pioneirismo de Gilmar Mendes, Que Deve
Prosseguir

O trabalho pioneiro de GILMAR MENDES no Brasil advém de suas
concepgoes de liberdade no tempo e de seguranga, pois as técnicas histéricas
e primitivas do totalitarismo coincidiram com a violéncia e o arbitrio
incontrolado da regra, que pode nascer mesmo para trds, como alerta
FRANCOIS OST.”” Ou ainda, nas belissimas palavras de PORTALIS:

o homem, que ocupa apenas um ponto no tempo como no espago, seria um ser
bem infeliz se ele ndo pudesse se acreditar em seguranga mesmo em relagdo a
sua vida passada; para essa por¢io de sua existéncia, ja nio carregou ele todo
o peso de seu destino?®

As grandes posi¢oes doutrindria e mesmo jurisprudencial, que se
levantaram contra a visao integrativa e sistémica do Ministro GILMAR
MENDES, podem ser resumidas nos argumentos do Juiz SCALIA, da
Corte norte-americana, seguidos pelos Juizes MARSHALL e BLACKMUN,
a saber:

para que a divisdo de poderes federais, crucial para o esquema constitucional, seja
bem-sucedida em seu objetivo, parece-me que a natureza fundamental daqueles
poderes deve ser preservada do modo que tal natureza foi compreendida quando
a Constituigdo foi posta em vigor.” Para o Poder Judicidrio, “isso significa que se
deve compreendé-lo de acordo com a tradicao do common law. E tal é o poder

78 ARE 881038, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, julgado em 27/06/2016, publicado em
PROCESSO ELETRONICO DJe-137 DIVULG 30/06/2016 PUBLIC 01/07/2016.

7 OST, Francois. O Tempo do Direito. Trad. Elcio Fernandes. Sio Paulo. Educs, 2005.

80 Retratado por PONTES DE MIRANDA. Comentdrios a Constitui¢dao de 1967, com a Emenda
n.1, de 1969. 22. Sao Paulo, Rev. dos Tribunais, 1974, tomo V, p. 26.
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‘de dizer o que alei é, e ndo o poder de muda-la”. Assim, “por essa razdo, e nio
por razdes de equidade, eu considero que tanto a ‘prospectividade seletiva’
quanto a ‘prospectividade pura’ exorbitam dos nossos poderes.®!

Tais fundamentos basearam-se entdo em razdes de legitimidade, separacio
de poderes e autocontengio da Corte Suprema. Coincide também com a
visdo conservadora, segundo a qual a concretizagao dos direitos e garantias
fundamentais, inclusive sociais ¢ estranha ao papel do Poder Judiciario,
embora seja derivada de Constitui¢ao muito diferente da nossa. E a tltima
circunsténcia ¢ decisiva.

A posic¢ao do Ministro GILMAR MENDES nio decorreu do desenho
feito pelo legislador infraconstitucional, mas ¢ de natureza sistémica, ou
seja, Systemgerechtigkeit.

Nio obstante ¢ inegavel que o advento das leis infraconstitucionais,
incorporando a necessidade de modulacio de efeitos no controle de
constitucionalidade por razées de seguranga juridica e de interesse social
(art. 27 da Lei 9.868/99) ou como necessaria prote¢ao da confianga gerada
nas mutagdes jurisprudenciais do §32 do art. 927 do CPC/2015, alterou o
quadro posto, “autorizando” ou “legitimando” o que sempre esteve permitido
pela Constituicio. O trabalho até entdo quase solitario do Ministro GILMAR
MENDES e de alguns defensores dos fundamentos de tais leis (como foi o
caso para um dos autores desse texto) restou consolidado e firme.

O que se poderia exigir a mais de um Ministro da Corte Suprema, como
GILMAR MENDES, que abriu os melhores caminhos para o exercicio
da fun¢do mais relevante de uma Corte Constitucional: o controle de
constitucionalidade?

Talvez, ousamos dizer, a elaboragao de critérios mais nitidos para a tomada
de decisao, retroatividade/prospectividade, junto a seus pares, como se fez
nos casos norte-americanos LINKLETTER V. WALKER (1965) ou CHEVRON
OIL CO. V. HUSON®>.

Em especial em relagdo ao consequencialismo, nas hipéteses de
prospectividade em favor da Fazenda Publica, em que ndo se pode argumentar
com a protecdo da confianga gerada, principio inerente a posi¢do do
contribuinte como ensina a doutrina germanica, a justica derivada do
sistema — Systemgerechtigkeit — nao poderia acolher o Estado-planejador,

81 Decisao do caso American Trucking Associations, Inc. v. Smith, anotado no tépico 3.1., retro.
82 Cf. Tépico 3.1., retro.
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que tivesse confiado na jurisprudéncia até entio consolidada que lhe
garantisse a legitimidade dos seus atos? Isso de fato ocorreu na reviravolta
jurisprudencial do RE n?® 593.849/MG, em 2016, relativa a substitui¢do
tributaria “para a frente”.

Enfim, os caminhos prosseguem, sao longos, eadirecio segura do Ministro
GILMAR MENDES haveri de trabalhar, mais ainda, os desdobramentos
da seguranga juridica, da prote¢io da confianga e da boa-fé objetiva, com
que organizar a atuagao eticamente aceitdvel do Ente estatal, seja ele juiz,
legislador ou administrador.
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